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美国政府管理农业风险的取向与措施

陈 世 军

近几年我国食物基本实现供给和需求平衡，但人口增长和耕地资源减少趋势和频繁发生的自然灾害给食物供需平衡形势造成较大压力，食物安全风险性比较高。另一方面，农民收入过低，农民权益保护比较脆弱，农村生态环境和社会状况比较落后，也是目前比较突出的潜在风险源。美国从事农业风险管理研究起步早、实践经验丰富，可以作为农业风险研究的学习和借鉴对象。

一、美国政府农业风险管理取向

在1933年之前，美国政府奉行自由放任政策，对农业经营、商业活动等基本是不干涉的。1929-1933年美国经济出现大萧条，农业也遭受惨重损失，许多农场主甚至破产而失去农场。这场经济萧条使越来越多的美国人开始对政府管理风险有强烈期求。富兰克林·罗斯福把握住了民意，提出一系列政府干预措施，以图恢复经济、救济陷入困境的失业者和贫民，并因此而成功当选为美国第32任总统。罗斯福总统所采取的政策被历史学家称为"罗斯福新政"（Roosevelt's "New Deals"）。可以说正是从这时候开始，美国政府开始扮演管理农业风险的部分角色。"罗斯福新政"在农业风险管理上采取的措施主要是：1933年国会通过了农业调整法(Agricultural Adjustment Act)，其中一项核心计划是用来自农产品加工行业的税收来补贴愿意减少生产的农民，提高农作物价格。1936年因对农产品加工征税停止，这项计划被取消，6周之后国会授权政府对缩减耗竭土壤作物种植面积的农民进行支付，新法还提供剩余作物贷款、小麦保险和农产品储藏体系计划以确保稳定食物供应。

随着经济逐渐恢复，美国政府没有再回到放任政策旧路上去，此后各届政府延续了政府管理农业风险的角色。但是美国政府也没有抛弃自由市场基本理念。经常有政府官员、学者争论政府在风险管理中的合适角色问题。美国2006年农业法案讨论会上，关于风险管理的主题报告写道："在市场经济中，商业业主面对与其行业相伴的风险并且用私营部门提供的工具管理这些风险。联邦政府不试图除去多数形式的商业风险，因为这样做将导致在风险行为领域的过度投资和导致与市场激励不一致的资源利用决策。试图营造无风险的环境还将阻碍创新和投资。""在风险管理工具不能由私营领域充分提供的情况下，联邦政府行动可能是合适的。" 正是秉承这样的风险管理理念，美国政府管理农业风险基本落脚点是特种风险，例如可导致广泛损失的气候灾害。其次，从市场规则守护者角度，纠正市场不完善带来的不利后果，例如与某些团体低收入、资源耗竭、环境污染等相联系的公平性、效率、可持续性问题。此外，辅助私营部门提供风险管理的方法和工具。

二、美国政府管理农业风险的措施

这部分主要介绍2002年农业安全和乡村投资法（Farm Security and Rural Investment of 2002, 简称2002年农业法）通过后美国联邦政府所执行的有关风险管理措施。2002年农业法在管理农业风险上与"罗斯福新政"十分相似，体现在三个方面：一是对农产品进行价格支持和营销援助；二是对农业进行保险；第三是对农业资源保护进行支付。

（一）农产品价格支持和营销援助

美国政府采取此类措施起始于1933年，在1985年和1996年修订农业法时出于政府财政和社会舆论压力而降低支持，在2002年农业法中又加大了支持力度，制订了针对农产品的直接付款、反周期付款和营销援助贷款计划。

2002年农业法授权农产品价格和收入支持计划，通过商品信用公司（Commodity Credit Corporation, CCC）资助，覆盖谷物（玉米、高梁、大麦和燕麦）、小麦、油籽（大豆、葵花籽、低芥菜籽、亚麻、芥菜、油菜、红花、海甘蓝和芝麻）、陆地棉花、稻谷、花生。参加这些作物基本面积计划的农民有资格获得直接付款和反周期付款。此外，这些作物和许多其他作物（包括豆类、超长纤维棉（ELS）、蜂蜜、羊毛和马海毛）有营销援助贷款。针对乳品和糖有通过限制市场供给支持其价格的计划，乳品生产者也有资格获得政府付款。
直接付款(Direct Payments)  符合条件的作物获得直接付款是作物基本面积（历史面积）的85%乘每英亩单产（历史单产）直接付款乘直接付款率，直接付款率在2002年农业法中为2002-07年度作物作了设定。生产者在基本面积上自由种植大多数作物，但种植水果、蔬菜和野生稻有些限制，或者选择让其闲置，仍可获得直接付款。

反周期付款(Counter-Cyclical Payments)  符合条件的作物获得反周期付款是作物基本面积的85%乘每英亩单产（历史单产）反周期付款乘反周期付款率。反周期付款率以每种商品的法定目标价格为基础。同直接付款一样，生产者在基本面积上自由种植大多数作物或者让其闲置仍可获得反周期付款。

营销援助贷款(Marketing Assistance Loans)  当农民收获符合条件的农产品时有资格获得营销援助贷款。参与农民决定他们当年产量的多大数量需要贷款并以该数量作为担保。营销援助贷款期限为9个月，有增值利息。贷款是不可追索的，意味政府必须接受担保作为贷款到期时的全部付款，如果生产者选择这样做的话。

针对糖和乳品的支持市场价格计划(Programs that Support Market Prices_Sugar and Milk)  1937年农业营销协议法(Agricultural Marketing Agreement Act)授权为广泛的商品建立销售协议和定单。根据此项立法，为乳品建立了联邦销售定单(Federal Marketing Orders)。在联邦奶销售定单内，生产者接受乳品混合价格，它反映了多种最终用途销售乳品的加权平均价格。1996年农业法授权改革并且巩固联邦乳销售定单。乳品价格通过CCC购买黄油、奶油和脱脂奶粉予以支持。乳品收入损失合同计划(Milk Income Loss Contract, MILC)由2002年农业法授权，该计划已经延续到2007年。根据这个计划，如果液态乳饮料价格低于设定的水平，生产者有资格每月得到支付。

原料甘蔗和精制甜菜糖的价格支持通过对加工者不可追索贷款实施。如果原料甘蔗或精制甜菜糖的市场价格低于价格支持水平，加工者可以留置贷款，将低于贷款的糖罚给CCC。2002农业法授权国内糖销售配额，进口糖须遵守关税率限额，限制以低关税进入美国的糖数量，防止价格支持计划支持世界糖价。

付款总规模和分配情况 在2002-05年，直接付款、反周期付款和营销援助贷款得益三项共计每年平均约支付117亿美元。农产品价格较高的2003年总付款只有67亿美元，作物产量创记录而价格普遍下降的2005年总付款达160亿美元。其中直接付款是不变的，每年大约53亿美元。2002-05年期间的农产品计划付款总额中，流向玉米生产者占46.0%，流向陆地棉生产者占23.3%，小麦占10.2%，水稻占8.0%，大豆占5.8%，其他作物共占6.7%。按收到政府付款的农场销售额规模分类，销售额低于5万美元的农场占收到政府付款农场总数的55.2%，得到政府总付款的14.9%。销售额处于5万美元至25万美元的农场占农场总数的29.8%，得到总付款的30.8%。销售额处于25万美元至50万美元的农场占农场总数的8.6%，得到总付款的22.1%。销售额超过50万美元的农场占农场总数的6.5%，得到总付款的32.2%。

（二）农业保险

美国政府对农业实施保险开始于1938年，该年美国颁布了《联邦作物保险法》(Federal Crop Insurance Act)。1994年颁布的《联邦作物保险改革法》(Federal Crop Insurance Reform Act)，取消了政府救济计划，通过大灾保险范围（Catastrophic Coverage, CAT）、提供较高保险水平的附加保险、团体风险计划和非保险作物保障计划等计划进行农业保险。大灾保险范围对低于生产者的平均产量（以4年到10年实际历史产量为基础）50%的损失给予补偿，赔付款按由美国农业部风险管理局确定的最高价格的55%予以支付。参与CAT计划者，不需要支付保险费，但必须支付管理费。CAT计划提供了很宽保险范围水平，超出基本水平以上的保险范围，称为买高保险范围(Buy-up Coverage)或附加保险范围，需要支付保险费。多危险作物保险(Multiperil Crop Insurance)计划提供四种补贴以鼓励私营保险公司和农民参与，这些补贴包括：保险费补贴、传递费用退还、政府再保险和超额损失补贴。1998年国会设立了作物收入保险范围、所得保护、收入保险三种保险计划。参与这些保险计划的农民和私营保险公司会得到类似于多危险作物保险项目相似的补贴。

2000年联邦作物保险法在修订中通过扩大作物和牲畜保险范围和增加补贴以提高保险的参与程度，确定了对耕牛和牲猪的价格保险试点计划。作物保险的联邦政府成本在2002-2005年间平均每年约为31亿美元，其中保险费补贴约占总成本的四分之三，对私营保险公司的补贴占总成本的四分之一。联邦作物保险的精算绩效多年来稳步提高。在1981-1990年间，保险损失率（即赔付款/保险费）平均为1.53。在1991-2000年间，损失率下降到平均1.07。在2001-2005年间，估计平均损失率为0.93。

（三）资源和环境保护

利用美国农业部的保护计划，例如保护储备计划、环境质量激励计划、保护安全计划，农业生产风险和收入风险可以通过金融援助、技术援助和办事员身份项目被降低。此外，保护计划通过帮助提高水质量、空气质量和野生生物生活环境超越个别生产者处理环境风险。

来自洪水、干旱、入侵物种的风险通过美国农业部的自然资源保护服务局（Natural Resources Conservation Service,  NRCS）和农场服务局（Farm Service Agency, FSA）提供成本分担、激励付款、便利购买、办事员身份付款、租赁付款和技术援助直接处理。金融和技术援助、办事员身份计划的付款可直接支持收入。采用高级管理技术可降低投入成本。此外，志愿参与保护措施可降低需要服从将来将实行的管理条例的风险。实施保护计划在农场基础设施上的直接投资和对参与者付款，农场的财务风险也被降低。

环境脆弱地带对生产风险较为敏感。由农场服务局管理的保护储备计划（Conservation Reserve Program, CRP）对同意将环境脆弱耕地置于保护性覆盖例如草、树和湿地的地主进行年度租金补偿。这项计划可使地主避免使用处于生产边际的耕地所带来的风险。此外，在保护储备计划中的志愿保护计划，象所有美国农业部保护计划一样，可降低来自未来管理条例的不可预期费用风险。

在2002-2006年，美国农业部保护计划投资平均每年45.53亿美元，2002年总计投入36.85亿美元，2005年投入52.22亿美元，保持着逐年增长的势头。其中技术援助每年平均12.96亿美元，租赁合同每年18.23亿美元，金融援助每年9.66亿美元。
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