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摘要：１９９６年以来，美国对玉米生产者的直接补贴实践表明，政策性金融支持在其整个

补贴体系中的地位始终是基础性的，而尽管脱钩收入补贴的促进增收效果巨大，但终因

其低效率与高负担而逐渐被目标价格补贴与目标收入补贴所构建的收入安全网取代。为

优化中国玉米生产者的支持保护体系，进而深度保障中国粮食安全，应当明确中国玉米

生产者补贴政策的长期目标，调整保费补贴的重点，坚持脱钩收入补贴不动摇，探索建

立以新型农业经营主体为对象的目标价格补贴与目标收入补贴政策。
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１　引言

世界经济合作与发展组织 （ＯＥＣＤ）把对于农业

生产者的支持与保护归纳为价格支持与直接补贴两种

形式。２０１６年，中国结束了对 于 玉 米 的 临 时 收 储 政

策，如何更好地以直接补贴的方式对玉米生产者进行

支持与保护，成为新时代背景下影响中国玉米供需平

衡与战略安全的重要问题。而美国作为最主要的玉米

生产强国，其在对生产者进行直接补贴过程中所积累

的大量经验值得借鉴。

自 《１９９６年美国农业法案》颁布以来，美国对玉

米生产者的支持与保护始终以直接补贴的方式进行，

不再使用价格支持政策。相较于价格支持，直接补贴

的支出成本由政府财政独自负担，无须消费者共同承

担。借此，美国在保障了本国玉米战略安全与生产者

收入稳定的同时，推动了下游产业的发展，并以强劲

的价格竞争力扩大了世界范围内的市场占有。

尽管现有文献已经就美国农业补贴问题进行了较

为丰富的研究，但多数是从宏观的角度出发，集中于

补贴政策体系的演进逻辑［１］和农业法案调整的内容、

影响与借鉴［２－４］以及某一特定补贴政策的经济学分析

与历史沿革［５－６］这３个方面。少数对于特定农产品补

贴问题的研究，仅集中于棉花与大豆［７－８］。有限的涉

及玉米生产者补贴问题的研究，也都存在补贴问题边

缘化、补贴数据不全面、补贴评价不深入等方面的不

足［９－１０］。因此，本文可能的边际贡献在于：通过充分

回顾１９９６年以来美国对玉米生产者在各补贴政策上
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的实践，厘清美国对玉米生产者的直接补贴方式、补

贴规模与补贴影响这３方面的内容，进而提出优化与

完善中国玉米生产者支持保护体系的政策建议。

２　美国对玉米生产者的补贴政策与规模

１９９６年以来，美国对农业法案进行了４次调整，

前后主要有８项补贴政策以玉米为特定农产品对其生

产者进行直接补贴。但依据各补贴政策在挂钩机制与

补贴媒介上的选择差异，可以对这８项补贴政策进一

步归纳，将 其 划 分 为 政 策 性 金 融 支 持、脱 钩 收 入 补

贴、目标价格补贴与目标收入补贴４个类别［１１］。其中，

政策性金融支持补贴以特定的金融服务为前提条件，

主要以信贷与保险作为媒介实现收入的转移，主要包

括商 品 信 贷 支 持 （Ｃｏｍｍｏｄｉｔｙ　Ｌｏａｎｓ）与 保 费 补 贴

（Ｐｒｅｍｉｕｍ　Ｓｕｂｓｉｄｙ）。脱钩收入补贴与当年农业生产

过程 中 的 实 际 品 种、种 植 面 积、产 量、价 格 脱 钩，

直接以基期的生产情 况 来 确 定 补 贴 的 水 平，包 括 生

产 灵 活 性 合 约 补 贴 （Ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ　Ｆｌｅｘｉｂｉｌｉｔｙ
Ｃｏｎｔｒａｃｔｓ　Ｐａｙｍｅｎｔ）与固定直接补贴 （Ｆｉｘｅｄ　Ｄｉｒｅｃｔ
Ｐａｙｍｅｎｔ）。目标价格补贴通过设定特定农产品的目

标价格，对实际价格低于目标价格的差额进行补贴，

包括反周 期 补 贴 （Ｃｏｕｎｔｅｒ－Ｃｙｃｌｉｃａｌ　Ｐａｙｍｅｎｔ）与 价

格损失保障 （Ｐｒｉｃｅ　Ｌｏｓｓ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ）。目标收 入 补 贴

则是将价格与单位面 积 相 结 合，以 收 入 水 平 作 为 补

贴触发与否的依据，以 共 同 应 对 市 场 风 险 与 自 然 风

险，包 括 平 均 作 物 收 入 选 择 计 划 （Ａｖｅｒａｇｅ　Ｃｒｏｐ
Ｒｅｖｅｎｕｅ　Ｅｌｅｃｔｉｏｎ） 与 农 业 风 险 保 障 计 划

（Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ　Ｒｉｓｋ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ）①。其 具 体 的 政 策 类 别

划分、补贴触发机制与补贴规模如表１所示。

①　具体而言，农业风险 保 障 可 以 进 一 步 分 为 县 级 农 业 风 险 保 障

（Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ　Ｒｉｓｋ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ－Ｃｏｕｎｔｙ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ）与 个 人 农 业 风 险 保 障

（Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ　Ｒｉｓｋ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ－Ｉｎｄｉｖｉｄｕａｌ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ）。实 践 中，美 国 玉 米

生产者在个人农业风险保障中的参与有限。故此，本文主要论述县级

农业风险保障对玉米生产者的补贴情况。

②　美国环境工作组 （ＥＷＧ）农 场 补 贴 数 据 库 显 示：１９９６—２０１７

年，美国对小麦、棉花、大 豆 生 产 者 的 直 接 补 贴 总 额 约 为４５１．８亿、

３８０．８９亿和３７３．６５亿美元。

表１　美国对玉米生产者的补贴政策体系与补贴规模

单位：亿美元，％

政策类别 政策名称 存续期 触发机制
对玉米生产者的补贴

补贴规模 占比

政策性金融支持 商品信贷支持 １９９６年至今 　玉米的市场价格低于其贷款价格 １５２．３０　 １５．０４

保费补贴 １９９６年至今 　玉米生产者购买相应的农业保险 ２９９．８７　 ２９．６１

脱钩收入补贴 生产灵活性合约 １９９６—２００２年 　农业 生 产 者 在１９９１—１９９５年 实

际种植了玉米
１６２．９１　 １６．０９

固定直接补贴 ２００２—２０１３年 　农业 生 产 者 在１９９８—２００１年 实

际种植了玉米
２２５．２３　 ２２．２４

目标价格补贴 反周期补贴 ２００２—２０１３年 　玉米的市场价格与固定直接补贴

率之和低于其目标价格
５３．８６　 ５．３２

价格损失保障 ２０１４年至今 　玉米的市场价格低于其目标价格 ４．６０　 ０．４５

目标收入补贴 平均作物收入

选择计划

２００９—２０１３年 　玉米生产者所在州的实际收入低

于州一级的目标收入，且个体的实

际收入低于其目标收入

４．０５　 ０．４０

农业风险保障 ２０１４年至今 　玉米生产者所在县的实际收入低

于县一级的目标收入

１０９．９８　 １０．８６

合计 １　０１２．８０　 １００

　　 资 料 来 源： 根 据 美 国 环 境 工 作 组 （ＥＷＧ）ｈｔｔｐｓ：／／ｆａｒｍ．ｅｗｇ．ｏｒｇ、 美 国 农 业 部 风 险 管 理 局 （ＲＭＡ／ＵＳＤＡ）ｈｔｔｐｓ：／／

ｗｗｗ．ｒｍａ．ｕｓｄａ．ｇｏｖ／Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ－Ｔｏｏｌｓ与农场服务局 （ＦＳＡ／ＵＳＦＡ）ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆｓａ．ｕｓｄａ．ｇｏｖ／ａｂｏｕｔ－ｆｓａ的公开数据整理而得。

　　２２年来，美国对玉米生产者的累计补贴总额约

为１　０１２．８０亿 美 元，位 列 各 农 产 品 之 首②。其 中，

政策性 金 融 支 持 占 比 最 大，为４４．６５％，脱 钩 收 入

补贴以３８．３３％的 水 平 次 之，目 标 价 格 补 贴 与 目 标

收入补贴共占１７．０２％。本文将依次对４类补贴政策

从补贴规模、补贴影响 与 效 果 讨 论 两 个 方 面 分 别 进

行论述。
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３　政策性金融支持

３．１　商品信贷支持与保费补贴

作为商品信 贷 支 持 体 系 的 核 心，美 国 玉 米 的 贷

款 价 格 在１９９６—２０１７年 只 进 行 了 两 次 调 整。２００２
年其贷款价 格 由１．８９美 元 提 高 至１．９８美 元；２００４
年至 今 便 一 直 维 持 在１．９５美 元 的 水 平。如 图１所

示，美国玉米的市场价格与贷款价格 之 间 的 差 额 于

１９９８—２００１年 和２００４—２００５年 在 全 国 层 面 形 成 了

两 个 低 谷，由 此 使 美 国 玉 米 生 产 者 共 获 得 约 为

１５２．８１亿美元的商品信贷支持补贴。

保费的补贴规 模 则 主 要 取 决 于 投 保 规 模 的 大 小

以及保障水平的高低，美 国 玉 米 生 产 者 可 以 选 择 的

保 障 水 平 范 围 是５０％～８５％，保 费 补 贴 率 介 于

３８％～６７％，生产 者 所 选 择 的 保 障 水 平 越 高，保 费

的补贴率越低。１９９６—２０１７年，玉米生产者的保费

补贴总额高达 将 近３００亿 美 元。从 各 年 度 的 补 贴 总

额来看，１９９６—２００６年的补贴水平较低，每年的补

贴总额不超 过１０亿 美 元。但２００６年 至 今，每 年 的

保费补贴 均 超 过１５亿 美 元，尤 其 是 在２０１１—２０１３
年，每年的补贴总额更是超过了２５亿美元。

图１　美国对玉米生产者的政策性金融支持补贴规模

　注：价格差额＝市场价格－贷款价格。１蒲式耳玉米≈２５．４０ｋｇ，下文同。

　资料来源：根据美 国 农 业 部 风 险 管 理 局 （ＲＭＡ／ＵＳＤＡ）、农 场 服 务 局 （ＦＳＡ／

ＵＳＦＡ） 与 经 济 研 究 局 （ＥＲＳ／ＵＳＤＡ）ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｅｒｓ．ｕｓｄａ．ｇｏｖ／ｄａｔａ－

ｐｒｏｄｕｃｔｓ／ｆｅｅｄ－ｇｒａｉｎｓ－ｄａｔａｂａｓｅ的公开数据整理而得。

３．２　稳定的生产与营销支持效果

长久性的稳 定 执 行 与 高 水 平 的 补 贴，加 之 对 于

生产、市场扭曲 的 极 力 避 免，使 得 政 策 性 金 融 支 持

成了整个 玉 米 生 产 者 补 贴 政 策 体 系 的 基 石。其 中，

商品信贷支持作为与 实 际 的 生 产、价 格 挂 钩 的 补 贴

政策，以提交土地报告 （Ａｃｒｅａｇｅ　Ｒｅｐｏｒｔｓ）的方式，

强化了对信贷支持前 后 种 植 面 积 的 监 督，极 力 减 少

了对于实际生产的扭曲［１２］。并且，为始终有效发挥

对于农产品市场价格 的 托 底 作 用，贷 款 价 格 始 终 维

持在较低水 平，极 力 避 免 了 其 对 于 市 场 的 扭 曲，也

为玉米生产者在营销 过 程 中 提 供 了 资 金 支 持。而 相

较于其他补贴，美国对 玉 米 生 产 者 的 保 费 补 贴 规 模

最大。高水平与 长 久 性 的 保 费 补 贴，在 减 轻 了 美 国

玉米生产者支出负担 的 同 时，显 著 增 强 了 其 对 市 场

风险与自然风险的应 对 能 力，为 美 国 玉 米 生 产 规 模

的扩大提供 了 稳 定 支 持，也 成 了 美 国 规 避 ＷＴＯ黄

箱政策约束的有效工具［１３］。

４　脱钩收入补贴

４．１　生产灵活性合约与固定直接补贴

同为脱钩收 入 补 贴，生 产 灵 活 性 合 约 补 贴 与 固

定直接补贴的最大区 别 在 于 补 贴 水 平 的 确 定 上。前

者的补贴水平是动态 的，取 决 于 当 年 的 预 算 总 额 与

具备补贴资格的总产 量；而 后 者 的 补 贴 水 平 是 相 对

固定 的，由 农 业 法 案 直 接 预 先 确 定。１９９６—２０１３
年，美国对玉米生产者的脱钩收入补贴共计３８８．１４
亿美元。其中，生产灵活性合约补贴共计１６２．９１亿

美元；固定直接补贴共计２２５．２３亿美元，且每蒲式

耳玉米的固定直接补贴水平始终保持在０．２８美元。

美国每年对玉 米 生 产 者 的 脱 钩 收 入 补 贴 总 额 均

—９３—



超过了１５亿美元。在生产灵活性合约补贴期内，每

年的补贴总额变化较 大，这 主 要 由 于 当 年 的 预 算 规

模变动所导 致。而 在 固 定 直 接 补 贴 期 内，玉 米 的 单

位补贴水 平 已 经 由 农 业 法 案 所 预 先 确 定 为０．２８美

元／蒲式耳，并且补贴的基期面积与单产水平基本保

持不变。因 此，每 年 的 补 贴 总 额 变 化 较 小，基 本 维

持在２０亿美元的水平。

４．２　显著的收入支持与隐性的生产刺激效果

在生产灵活 性 合 约 补 贴 的 政 策 期 内，脱 钩 的 机

制安排对美国玉米生产的影响确实有限。在此期间，

美国玉米种植面积的 波 动 相 对 较 大，更 多 的 是 玉 米

生产者对于市场价格 的 自 觉 反 应，未 呈 现 出 显 著 的

趋势性变化。但 《２００２年农业法案》的颁布，使固

定直接补贴以高水平的收入支 持 与 机 会 成 本 稳 定 了

玉米生产，并以通过基 期 面 积 调 整 的 心 理 预 期 激 励

了玉米生产。
（１）从单位面积 的 补 贴 水 平 来 看，基 期 种 植 玉

米的生产者所获得的补贴要显 著 高 于 种 植 其 他 农 产

品的生产者。如表２所示，美国玉米０．２８美 元／蒲

式耳的固定补贴率并 不 突 出，但 在 考 虑 其 补 贴 基 期

１００．７８蒲式 耳／英 亩 （１英 亩≈０．４０５ｈｍ２）的 单 产

水平之后，其单位面积补贴水平约为２８．２２美元／英

亩，远高于同类 农 产 品。这 种 显 著 的 高 额 收 入 支 持

则意味着，退出玉米生 产 则 可 能 会 在 下 一 农 业 法 案

调整与实施 之 后，无 法 获 得 高 额 的 补 贴 水 平，从 而

面临过高的 机 会 成 本。因 此，这 一 补 贴 政 策 首 先 使

基期种植玉米的生产 者 选 择 继 续 种 植 玉 米，稳 定 了

玉米的种植面积与规模。

表２　固定直接补贴水平对比

单位：美元／蒲式耳、蒲式耳／英亩、美元／英亩

补贴水平
品种

玉米 高粱 大麦 燕麦 小麦 大豆

单位产量补贴 ０．２８　 ０．３５　 ０．２４　 ０．０２　 ０．５２　 ０．４４

补贴基期单产 １００．７８　 ５４．２９　 ４９．０３　 ４８．４８　 ３１．７９　 ２９．７６

单位面积补贴 ２８．２２　 １９．００　 １１．７７　 １．１６　 １６．５３　 １３．０９

　　注：补贴基期单产＝１９９０—１９９５年美国玉米的平均单位面积产量×８５％。

资料来源：美国农业部农场服务局 （ＦＳＡ／ＵＳＤＡ）ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆｓａ．ｕｓｄａ．ｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ－ａｎｄ－ｓｅｒｖｉｃｅｓ／ｅｃｏｎｏｍｉｃ－ａｎｄ－ｐｏｌｉｃｙ－ａｎａｌｙｓｉｓ与经济

研究局 （ＥＲＳ／ＵＳＤＡ）。

　　 （２）《２００２年农业法案》对于补贴基期面积的

调整，使玉米生产者普 遍 形 成 了 一 种 基 期 面 积 将 会

定期调整的 心 理 预 期。因 此，玉 米 生 产 者 显 著 地 在

当前农业法案有效期 内 扩 大 玉 米 种 植 面 积，以 期 在

下一 农 业 法 案 中 能 够 提 高 补 贴 的 基 期 面 积。２００７
年，美国玉米的 种 植 面 积 由２００６年 的０．７８亿 英 亩

骤增至０．９３亿英亩，增长率高达１９．４１％。其原因

可能在于，美国玉米生 产 者 在 当 年 预 期 即 将 颁 布 的

新农业法案中会对固定直接补 贴 的 基 期 面 积 进 行 调

整，为获得较大 的 基 期 面 积 与 实 际 补 贴，大 规 模 地

扩大了玉米的种植面积。但 《２００８年农业法案》却

没有对固定直接补贴 的 基 期 面 积 进 行 调 整，而 是 继

续以 《２００２年农业法案》所确定的基期面积与单产

水平 为 标 准，对 玉 米 生 产 者 进 行 脱 钩 收 入 补 贴，

２００８年美国玉 米 的 种 植 面 积 也 随 之 缩 减 至０．８５亿

英亩。

此外，脱钩收 入 补 贴 相 对 固 定 的 补 贴 强 度 及 其

非差额的补贴方式，使 其 无 法 依 据 市 场 运 行 规 律 进

行有针对、有侧 重 的 补 贴，容 易 造 成 补 贴 的 低 效 率

与高负担。２００６年以来，美国玉米价格总体上呈现

出快速上升的趋势，玉 米 生 产 者 的 收 入 水 平 也 由 此

快速提高。但在 此 期 间 内，每 年 仍 需 对 其 投 入 约 为

２０亿美元的补贴。因此， 《２０１４年农业法案》废止

了脱钩收入补贴。

５　目标价格补贴

５．１　反周期补贴与价格损失保障

１９９６年以来，美国对玉米生产者的目标价格补

贴总 额 约 为５８．４６亿 美 元。其 中，反 周 期 补 贴 共

５３．８７亿 美 元，价 格 损 失 保 障 补 贴 共４．６１亿 美 元。

自反周期补贴政策确 立 以 来，美 国 玉 米 的 目 标 价 格

经历了两 次 调 整。２００４年，目 标 价 格 由 此 前 的２．６
美元。提高 至２．６３美 元；２０１４年，借 价 格 损 失 保

障补贴政策确立的契机，提升至３．７０美元。
—０４—



表３　美国对玉米生产者的目标价格补贴情况

单位：美元／蒲式耳，亿美元

补贴政策 年份 目标价格 市场价格 固定直接补贴 补贴水平 补贴总额

反周期补贴 ２００４　 ２．６３　 ２．０６　 ０．２８　 ０．２９　 ２４．４８

２００５　 ２．６３　 ２．００　 ０．２８　 ０．３５　 ２９．３８

价格损失保障

２０１５　 ３．７０　 ３．６１ — ０．０９　 ０．５３

２０１６　 ３．７０　 ３．３６ — ０．３４　 ２．０８

２０１７　 ３．７０　 ３．３６ — ０．３４　 １．９９

　　资料来源：美国农业部农场服务局 （ＦＳＡ／ＵＳＤＡ）。

　　但如表３所示，２００２年以来，只有５个年度触

发了目标价 格 补 贴 机 制。对 比 前 后 两 项 政 策，后 者

的补贴总额 显 著 较 低。其 原 因 在 于，反 周 期 补 贴 是

玉米生产者在当时所 面 临 的 唯 一 差 额 补 贴 政 策，而

在２０１４年以后，玉米生产者可以在价格损失保障与

农业风险保 障 之 间 进 行 选 择，并 且 在 实 践 上，更 多

的玉米生产者选择了后者①。

５．２　补贴缺位与补贴过度并存的机制问题

目标价格补贴作为与当年的价 格 挂 钩、与 生 产

脱钩的差额补贴，其对玉米生产与价格的扭 曲 相 对

有限，更多的是对当年的生产情况与市场情 况 的 反

映与反馈。并且相较于脱钩收入补贴，目标 价 格 补

贴具有更高的效率，是其有效的补充。但是 目 标 价

格补贴对于生产者所发挥的收入支持效果更 侧 重 于

损失补偿，而非收入增长。并且，目标价格 补 贴 在

机制设计 上 也 存 在 着 补 贴 缺 位 与 补 贴 过 度 并 存 的

问题。
（１）当下跌 的 市 场 价 格 仍 然 高 于 目 标 价 格 时，

由价格下跌所引致的生产者的 收 入 损 失 将 不 会 在 目

标价格补贴 中 得 到 补 偿，从 而 发 生 补 贴 的 缺 位。如

２００７—２００９年 与２０１４年，美 国 玉 米 的 市 场 价 格 大

幅度跳水，生产 者 收 入 较 此 前 年 度 有 所 下 降，但 市

场价格仍高于目标价格，未能触发目标价格补贴。
（２）当下跌的市 场 价 格 低 于 目 标 价 格 时，实 际

发生的补贴规模可能会高于生产者实际的损失规模，

发生过度补贴。这是因 为 价 格 的 下 跌 往 往 由 于 产 量

的增长所致，而产量的 增 长 会 在 一 定 程 度 上 弥 补 由

价格下跌所带来的收 入 损 失。在 反 周 期 补 贴 实 际 发

生的２００４—２００５和２０１５—２０１７年，美 国 玉 米 单 位

面积产量与总产量的增加对其 生 产 者 的 损 失 是 一 定

的自然弥补。但是目标 价 格 补 贴 只 以 价 格 的 差 额 来

确定补贴水平，实际上已经包含了这部分自然弥补，

从而造成了一定的过度补贴与 “重复补贴”。

６　目标收入补贴

６．１　平均作物收入选择计划与农业风险保障

尽管平均作物 收 入 选 择 计 划 与 农 业 风 险 保 障 在

具体的机制 设 计 上 存 在 差 异，但 二 者 一 脉 相 承，均

是不同于目标价格补 贴、以 收 入 作 为 核 心 标 准 的 补

贴政策。如表４所示，２００９年，美国玉米生产者的

实际收入相对较低，共２５个州的实际收入低于其目

标收入。此后，美 国 玉 米 产 量 的 不 断 下 降 引 致 其 市

场价格快速上升，推动 实 际 收 入 明 显 高 于 其 当 年 的

目标收入，仅有少数地 区 触 发 了 平 均 作 物 收 入 选 择

计划的补贴机制。

２０１３年起，美国玉米市场价格的快速下跌，使

全美玉米生产者的实际收入水平在２０１４—２０１６年不

断下降，低于目 标 收 入 水 平。进 而 大 规 模 触 发 了 农

业风险保障补贴，４年的补贴总额约１１０亿美元。

６．２　有限的生产扭曲与全面的收入保障

平均作物收 入 选 择 计 划 作 为 与 实 际 的 价 格、生

产相挂钩的补贴项目，对 美 国 玉 米 的 生 产 造 成 了 一

定的扭曲。从２００８年起，美国玉米的种植面积开始

了连续５年的持续增长，由０．８６亿英亩持续上升至

０．９７亿 英 亩，年 均 增 长 率 达 到３．１６％。但 是 随 着

“半脱钩”农业风险保障对于前者的取代，这一问题

也得到了控 制 与 解 决。并 且，其 在 存 续 期 内 相 对 有

限的补贴，却是未触发反周期补贴的年份内对玉米生

—１４—

① ２０１４年，全 美 约 有６７６．５万 英 亩 的 玉 米 种 植 土 地 参 与 价 格

损失保障，约有８　９８３．６万英亩 玉 米 种 植 土 地 参 与 了 农 业 风 险 保 障。

并且在２０１４—２０１７年，未发生大规模变动。



表４　美国对玉米生产者的目标收入补贴情况

单位：美元／英亩，亿美元，个

补贴政策 年份 目标收入 实际收入 补贴总额

低于目标收入

的地区数量

达到目标收入

的地区数量

补贴前 补贴后 补贴前 补贴后

平均作物收入选择计划 ２００９　 ５３５．２５　 ５１９．６８　 １．００　 ２５ — — —

２０１０　 ４９６．２７　 ７５５．６０　 ０．０２　 １ — — —

２０１１　 ５４３．６５　 ８１９．８６　 ０．０３　 ４ — — —

２０１２　 ５９８．０２　 ９１７．４１　 １．４６　 ６ — — —

２０１３　 ６４５．６３　 ６０８．３４　 １．５３ — — — —

农业风险保障 ２０１４　 ５８４．４４　 ５４３．６３　 ３７．４９　 １　８０１　 １　０７０　 ９８６　 １　７１７

２０１５　 ５９８．９８　 ５１９．５７　 ４０．６６　 ２　１８６　 １　４１５　 ５６９　 １　３４０

２０１６　 ５６０．２７　 ４８５．２２　 ２８．０１　 ２　１７３　 １　４９４　 ５７８　 １　２５７

２０１７　 ４８０．８６　 ５０８．６４　 ３．８２　 ８０５　 ３６５　 １　９３７　 ２　３７７

　　注：目标收入与实际收入均为全美的平均水平。

资料来源：根据美国农业部农 场 服 务 局 （ＦＳＡ／ＵＳＤＡ）ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆｓａ．ｕｓｄａ．ｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ－ａｎｄ－ｓｅｒｖｉｃｅｓ／ｄｃｃｐ－ａｃｒｅ／ｉｎｄｅｘ的 公 开 数 据 整

理而得。

产者的有效补偿，及时弥补了目标价格补贴的缺位。

同时，通过对比补贴前后达到目标收入的地区数

量可以发现，农业风险保障政策为美国玉米生产者建

立起了一张高 密 度 与 高 深 度 的 收 入 安 全 网。在 密 度

上，农业风险保障政策为全美２　７００多个玉米生产地

区提供了统一的保障机制，任何一个达到了补贴条件

的地区，都将获得实际的补贴。在深度上，玉米生产

者收入明显较低的２０１４—２０１６年，全美约有１／２的玉

米生产地区在获得补贴之后达到目标收入。其中，每

年约有超过７００个地区的收入水平从补贴之前的低于

目标收入，增长至补贴之后达到目标收入。

并且，与脱 钩 收 入 补 贴、目 标 价 格 补 贴 相 比，

目标收入补贴在将补 贴 与 收 入 挂 钩 的 基 础 上，以 历

史平均水平作为动态 的 目 标 收 入，显 著 增 强 了 补 贴

的针对性与有效性，避免了低效与无效的财政支出，

更加接近收入支持的 政 策 目 标。与 目 标 价 格 补 贴 的

系统有机结合，更是建 立 起 了 全 面 的 收 入 风 险 保 障

机制。

７　结论与政策借鉴

７．１　结论

１９９６年以来，美国对玉米生产者的直接补贴规

模约为１　０１２．８亿 美 元，位 列 各 农 产 品 之 首。在 其

补贴政策体系当中，政 策 性 金 融 支 持 的 地 位 始 终 是

基础性的；而尽管脱钩 收 入 补 贴 的 促 进 增 收 效 果 巨

大，但终因其低 效 率 与 高 负 担 的 弊 端 被 废 止；目 标

价格补贴的差额补贴 方 式 提 高 了 补 贴 的 效 率，但 也

面临着补贴缺位与补 贴 过 度 的 问 题，需 要 与 目 标 收

入补贴有机结合才能为玉米生 产 者 构 建 起 全 面 的 风

险保障体系 与 收 入 安 全 网。因 此，为 优 化 与 完 善 中

国玉米生产者的支持 保 护 政 策，进 而 深 度 保 障 中 国

粮食安全，针对中国正 处 于 结 束 了 对 玉 米 价 格 支 持

的初期，自然风险与市 场 风 险 对 大 量 的 小 规 模 玉 米

生产者影响凸显的现实情况，提出以下政策建议。

７．２　政策借鉴

７．２．１　明确玉米生产者补贴政策的长期目标，优化

补贴机制

玉米生产者补 贴 是 中 国 在 取 消 玉 米 临 时 收 储 政

策之后，对玉米 这 一 特 定 农 产 品 的 政 策 安 排。这 样

的一种机制安排，可以 在 大 豆 同 样 实 施 生 产 者 补 贴

政策的基础上，短期内 实 现 对 玉 米 种 植 面 积 的 调 减

与生产者收入的保障。但 当 这 一 短 期 内 的 政 策 目 标

实现之后，如果考虑将 玉 米 生 产 者 补 贴 作 为 一 项 长

期性的政 策 安 排，则 需 要 进 一 步 明 确 其 政 策 目 标，

也需要进一步规范与 优 化 其 补 贴 机 制。而 在 对 其 补

贴机制进行调整与优 化 的 过 程 中，美 国 当 前 对 于 玉

米生产者的目标收入补贴政策则是较好的借鉴。

７．２．２　调整对玉米生产者保费补贴的重点

相较于美国，尽 管 中 国 农 业 保 险 的 总 体 水 平 还

处于发展的初级阶段，但 是 保 费 的 补 贴 标 准 已 经 高
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达８０％，不宜继续提高。因此，在当前中国玉米价

格的市场化程度不断 加 深 的 背 景 下，自 然 风 险 与 市

场风险给玉米生产者带来损失的可能性也不断加大，

对于保费补贴的发展重点应当 落 在 补 贴 方 式 的 优 化

以及补贴险种的扩大 上，特 别 是 要 加 大 对 “保 险＋
期货”新模式的保 费 补 贴 力 度。并 且，可 以 在 有 条

件的地区探索基于不同保障水 平 的 差 异 化 保 费 补 贴

策略。

７．２．３　坚持脱钩收入补贴不动摇，控制补贴增量

中国在２０１６年将传统的 “三项补贴”合并为耕

地地力补贴，其 性 质 即 为 脱 钩 的 收 入 补 贴。在 当 前

中国玉米种植面积不 断 调 减 的 阶 段，刺 激 生 产 不 应

再继续作为中国玉米生产者支 持 保 护 政 策 的 首 要 目

标。基于中 国 玉 米 生 产 者 数 量 多、规 模 小、收 入 水

平在玉米价格市场化 背 景 下 不 断 下 降 的 现 状，应 当

以收入支持作为当前阶段玉米 生 产 者 补 贴 政 策 的 最

主要目标，充分坚持对 于 玉 米 生 产 者 的 脱 钩 收 入 补

贴不动摇。并且，应 当 尽 量 保 持 补 贴 面 积 的 不 调 整

与少调整，避免 出 现 隐 性 的 生 产 刺 激 效 果，影 响 玉

米种植面积调减进程。但 在 脱 钩 收 入 补 贴 的 实 施 与

调整过程中，不 宜 持 续 地、大 幅 度 地 提 高 补 贴 的 标

准与规模，应当 有 效 控 制 脱 钩 收 入 补 贴 的 增 量，并

逐渐引入差额式的补贴政策。

７．２．４　以新型农业经营主体为对象，探索建立目标

价格与目标收入补贴政策

在中国，新 型 农 业 经 营 主 体 的 规 模 普 遍 较 大，

其所面临的自然风险与市场风险也相对较大。并且，

其科学文化水平相对 较 高，具 备 并 且 有 条 件 具 备 基

本的信息素养，能够建立起详实的玉米生产数据库。

因此，可以在坚持实施 普 惠 式 脱 钩 收 入 补 贴 的 基 础

上，尝试在特定区域内 建 立 以 新 型 农 业 经 营 主 体 为

特定对象的目标价格 补 贴 与 目 标 收 入 补 贴 政 策，并

探索二者并行的合理 机 制 安 排，从 补 贴 对 象 与 补 贴

额度上提高补贴的精准度，提高补贴效率。
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