
基于OECD政策分类的国际农业支持政策绩效分析
张领先，王洁琼，傅泽田，李鑫星

（中国农业大学信息与电气工程学院，北京 100083）

摘要：基于OECD农业支持政策体系分类，采用数据包络分析法评估18个国家以及OECD、欧盟组织的农业支持政策绩效，分析农业支持政策绩效的时序变化规律，探索我国农业支持政策优化路径。计算结果表明，虽然各国的纯技术效率与规模效率均有很大的差异，但从时间的角度来看，各国均表现为纯技术效率不断提升而规模技术效率有所下降，投入冗余部分主要存在于农业生产者支持方面。各国的农业支持规模和农业生产规模的优化程度、配置比例普遍较低，且75%的国家处于规模收益不变或递增状态。我国农业支持政策绩效较低的主要原因在于投入、产出不足。
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Analysis of the Performance of International Agricultural Support Policy Based on OECD Classification Standard
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Abstract: Based on the agricultural support policy system according to the OECD classification standard, this paper evaluated the performance of 18 national agricultural support policy and OECD、European Union agricultural support policy, analyzed the performance of agricultural support policy by using the Data Envelopment Analysis (DEA) method, in order to seek the optimization path of China agricultural support policy. It was shown that among the 18 countries just Japan and New Zealand maintained the effectiveness of DEA, and the returns to scale remained unchanged. The CRSTE efficiency in Iceland and Chile was the lowest overall in 2012 at only 0.001, indicating the optimization degree of its agricultural support scale and the allocate proportion of it to the agricultural production scale were low. In the view of time, VRSTE efficiency continuously increased, but the scale efficiency decreased. Due to the various situations in different countries, the differences in VRSTE efficiency and scale efficiency were distinctive. The 75% countries have stable or increasing scale efficiency based on Data Envelopment Analysis (DEA) from the perspective of time. Redundant input mainly existed in Producer Support. With the passing of time, the redundant input was reduced. The main reason of China’s low agricultural support policy performance lies in the shortfall input and deficiency output.
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1   研究背景

农业支持是一国为了保障其国民经济稳定协调发展、社会和谐安定和生态环境平衡友好而对农业实施的一系列支持措施的总和。

各国均注重实施农业支持政策，尤其是发达国家通过实施农业高补贴政策来保障农场主收益和农业市场竞争力[1]。已有研究的方法侧重设计农业支持水平衡量指标体系，并在一般均衡和局部均衡理论基础上构建数理经济模型，模拟农业支持政策作用机理，测定农业支持政策实施效果，衡量农业支持政策造成的市场扭曲程度及社会福利损失。早期广泛应用的衡量指标主要为名义保护率(NRP)[2]、有效保护率(ERP)[3]，用于测算关税对农业保护的程度；后期常用来测度农业支持水平的指标主要为生产者补贴等值方法(PSE)、综合支持量(AMS)。在农业支持政策实施效果的模拟分析方面也进行了大量的研究[4－5]，如OECD运用政策估计模型(PEM)对各种补贴政策的经济效应进行分析。20世纪90年代后，注重贸易自由化背景下的农业支持政策改革研究[6]及新一轮WTO农业谈判对发展中国家的影响[7－8]。

我国正处在工业支援农业、反哺农业的工业化成熟阶段，农业支持是我国工业化过程中长期的重要任务。随着农村居民社会保障体系形成与完善，我国农业支持政策的功能定位逐渐由以农民增收为核心的社会保障转向提高农业生产效率、增加农业市场竞争力，重点培育以信息技术为代表的新型生产要素。因此，在当前政策环境下，从政策效率的角度对我国农业支持水平和绩效的时空特征及其变化规律进行研究，具有重要的意义。

目前，经合组织（OECD）和世界贸易组织（WTO）的农业支持水平测量框架影响很大，不过，WTO的框架主要是个谈判的工具，OECD的框架主要用来进行政策分析，而且OECD的测量范围要大于WTO，OECD框架更为全面地反映了农业支持水平及其结构状况，更有利于开展农业政策评估[9]。本文基于OECD农业支持政策体系分类，采用数据包络分析法对各国以及OECD、欧盟农业支持政策进行绩效评估，通过对比分析，借鉴其他国家的农业支持政策经验，以优化我国农业支持政策路径。
2    研究方法与研究区域
本文采用数据包络分析法对各个国家以及OECD、欧盟的农业支持政策绩效值进行评估，对各个国家的农业支持政策绩效特征进行分析，探索农业支持政策绩效的变化规律。
2.1  数据包络分析法

投入产出分析作为一种经济分析的数量方法在经济系统的分析中具有广泛的应用，特别是在投入产出效率测定方面对于数据包络分析方法的运用尤为突出。数据包络分析(Data Envelopment Analysis)简称DEA，是使用数学规划模型评价具有多个输入和多个输出的“部门”或“单位”(称为决策单元，简记为DMU)间的相对有效性(称为DEA有效)。根据对各DMU观察的数据判断DMU是否为DEA有效，本质上是判断DMU是否位于生产可能集的“前沿面”上。使用DEA方法和模型可以确定生产前沿面的结构，因此又可将DEA方法看作是一种非参数的统计估计方法。

DEA方法的特点是利用决策单元的输入输出数据组成的生产可能集得到有效前沿面，得到每个DMU的投入产出相对效率，避开了参数估计和权重确定的问题，结果不受各个指标量纲不同的影响。DEA方法最基本的模型是CCR模型（基于规模报酬不变假设）和BCC模型（基于规模报酬可变假设），由CCR模型计算得出综合技术效率，由BCC模型得出纯技术效率和规模效率，二者之积是综合技术效率，故本文结合CCR模型和BCC模型研究各国的农业支持政策绩效情况，并且给出投入产出调整值，使其达到DEA有效。
2.2  研究区域
本文研究涉及18个国家以及OECD、欧盟组织。其中，18个国家分别为巴西、中国、俄罗斯、乌克兰、南非、澳大利亚、加拿大、智利、冰岛、以色列、日本、韩国、墨西哥、新西兰、挪威、瑞士、土耳其和美国；欧盟组织包括28个国家，分别为奥地利、比利时、保加利亚、塞浦路斯、克罗地亚、捷克共和国、丹麦、爱沙尼亚、芬兰、法国、德国、希腊、匈牙利、爱尔兰、意大利、拉脱维亚、立陶宛、卢森堡、马耳他、荷兰、波兰、葡萄牙、罗马尼亚、斯洛伐克、斯洛文尼亚、西班牙、瑞典、英国。而在本文研究对象中，澳大利亚、加拿大、智利、冰岛、以色列、日本、韩国、墨西哥、新西兰、挪威、瑞士、土耳其和美国为OECD成员国，巴西、中国、俄罗斯、乌克兰、南非为非OECD成员国（如图1）。
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                                         图1 各个国家地理位置
3    基于OECD政策分类的农业支持政策体系

OECD的农业支持政策分类和评价指标体系是OECD组织在20世纪80年代为了检测成员国的农业政策的变化而开发出的分析工具，并根据新加入成员国不断地对其进行修改和完善。OECD将农业支持总量分为3类：生产者支持估计值(PSE)；一般服务支持估计值(GSSE)；消费者支持估计值(CSE)[10]。
     （1）生产者支持估计值（PSE）。生产者支持估计值（PSE）是指由政策措施所产生，每年由消费者和纳税人转移给农产品生产者的价值总量。这些政策措施包括两类: 市场价格支持和预算支持。市场价格支持(MPS)是指由政策措施而产生，基于农产品的农场价格与边境价格的价格差，由消费者和纳税人向农业生产者的转移支付。如果支付的差额为正，则存在市场价格保护；如果为负，则是对农产品征税。预算支持(Budgetary Payment)是基于产出、种植面积、牲畜数量、历史性权利、投入限制、农业总收入等方面的预算支持[9]。
（2） 一般服务支持估计值（GSSE）。农业一般服务支持估计值的支持对象不是农户本身，而是对于集体农业提供的一般性服务的支付。在测算这一指标时不需考虑指标中包含的政策的目的性质和是否影响农民收入或农产品销售。它是私人和政府部门对于农业而非农民或消费者个人提供的一种一般性的支持[11]。
（3） 消费者支持估计值（CSE）。消费者支持估计值(CSE)是指受政策措施所影响，消费者获得的转移支付总量。它包括4种类型: 消费者购买国内生产农产品，通过对市场价格的支持而形成的对生产者的转移支付；消费者向政府财政预算、向进口商，或者同时对二者进行的价值转移；纳税人向消费者的转移支付以及通过市场价格支持对国产饲料的转移支付。当CSE为正值，反映的是消费者获得纳税人和农业生产者的补贴；为负值时，说明消费者被隐性征税[9]。
4    国际农业支持政策绩效评价

4.1  国际农业支持政策绩效评价指标的选取

建立DEA输入和输出指标体系时，各个向量应根据分析的目的来选择，并要尽量避免各指标之间的互相包含关系。由于消费者支持估计值是指每年由于农业政策而使得农业生产者流向消费者的那部分支付，是转移的资金而不是投入，本文选择农业生产者支持估计值（PSE）和农业一般服务支持估计值（GSSE）作为输入变量，将农业生产总值作为输出变量。本文所用研究数据均来源于OECD数据库，由于OECD数据库不存在2013年中国的相关数据，所以本文仅选取中国、美国和韩国等18个国家以及OECD、欧盟组织2004、2008、2012年的数据，把其中每个国家作为一个决策单元进行绩效分析。输入变量中，农业生产者支持估计值（PSE）包括市场价格支持、农业税、粮食直接补贴、生产资料差价补贴、良种补贴、农机补贴、退耕还林工程、农村救济扶贫工程、支援农村生产支出；农业一般服务支持估计值（GSSE）包括农业科技三项经费、农村职业教育、农业检验检疫、农村基础设施建设投资、流通和市场促销、公共储备、农业农机畜牧业事业费。
4.2  国际农业支持政策绩效评价结果分析

DEA方法的投入导向模式是指在产出量固定的前提下对投入量进行适当调节和控制。在农业生产中，投入比产出较易控制，故本文选取投入导向的DEA模式进行分析。对18个国家以及OECD、欧盟组织的农业支持绩效进行分析，将2004、2008、2012年的投入产出数据分别输入软件DEAP2.1，得到综合技术效率、纯技术效率、规模效率和规模报酬情况，评价结果如表2所示。

表2  2004、2008、2012年18个国家以及欧盟、OECD组织的农业支持政策绩效值

	国家或地区
	综合技术效率（crste）
	纯技术效率（vrste）
	规模效率（scale）
	规模报酬

	
	2004
	2008
	2012
	2004
	2008
	2012
	2004
	2008
	2012
	2004
	2008
	2012

	巴西
	0.315
	0.435
	0.328
	0.543
	0.696
	0.650
	0.579
	0.625
	0.504
	drs
	drs
	drs

	中国
	0.084
	0.122
	0.040
	0.699
	1.000
	0.399
	0.120
	0.122
	0.100
	drs
	drs
	drs

	俄罗斯
	0.006
	0.004
	0.005
	0.008
	0.005
	0.005
	0.730
	0.864
	0.872
	irs
	irs
	irs

	乌克兰
	0.057
	0.057
	0.064
	0.129
	0.079
	0.070
	0.440
	0.713
	0.905
	irs
	irs
	irs

	南非
	0.042
	0.084
	0.075
	0.081
	0.134
	0.154
	0.515
	0.627
	0.491
	irs
	irs
	irs

	澳大利亚
	0.689
	0.662
	0.706
	1.000
	0.758
	1.000
	0.689
	0.873
	0.706
	drs
	drs
	drs

	加拿大
	0.174
	0.286
	0.231
	0.184
	0.296
	0.266
	0.944
	0.966
	0.869
	irs
	drs
	drs

	智利
	0.002
	0.001
	0.001
	0.004
	0.002
	0.002
	0.383
	0.700
	0.616
	irs
	irs
	irs

	欧盟
	0.411
	0.520
	0.267
	1.000
	1.000
	1.000
	0.411
	0.520
	0.267
	drs
	drs
	drs

	冰岛
	0.002
	0.003
	0.001
	0.222
	0.281
	0.411
	0.011
	0.012
	0.003
	irs
	irs
	irs

	以色列
	0.127
	0.197
	0.093
	0.536
	0.611
	0.609
	0.238
	0.323
	0.152
	irs
	irs
	irs

	日本
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	-
	-
	-

	韩国
	0.144
	0.159
	0.079
	0.169
	0.187
	0.140
	0.853
	0.848
	0.564
	irs
	irs
	irs

	墨西哥
	0.051
	0.070
	0.027
	0.058
	0.077
	0.040
	0.865
	0.912
	0.671
	irs
	irs
	irs

	新西兰
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	1.000
	-
	-
	-

	挪威
	0.020
	0.028
	0.009
	0.124
	0.149
	0.155
	0.164
	0.185
	0.056
	irs
	irs
	irs

	瑞士
	0.166
	0.198
	0.069
	0.491
	0.623
	0.803
	0.338
	0.318
	0.086
	irs
	irs
	irs

	土耳其
	0.598
	0.649
	1.000
	0.667
	0.674
	1.000
	0.897
	0.964
	1.000
	irs
	irs
	-

	美国
	0.157
	0.160
	0.120
	1.000
	1.000
	1.000
	0.157
	0.160
	0.120
	drs
	drs
	drs

	OECD
	0.187
	0.204
	0.156
	1.000
	1.000
	1.000
	0.187
	0.204
	0.156
	drs
	drs
	drs


由表1可见，综合技术效率值即为绩效值。由于综合技术效率为1的为DEA有效，18个国家中日本、新西兰始终保持DEA有效，且规模报酬保持不变，其中冰岛和智利的绩效值最低，在2012年仅为0.001；除日本、新西兰以外，欧盟、美国、OECD组织的纯技术效率为1，即这些国家的农业支持政策的实施效率达到最高；除日本、新西兰外，各国的规模效率均较低，仅俄罗斯2012年达到了DEA有效，说明这些国家的农业支持规模和农业生产规模的优化程度、配置比例较低。可以看出，规模效率较低是造成各国的绩效值较低的主要原因。从时间的角度来看，各国的纯技术效率不断提升而规模效率有所下降。由于各个国家的国情不同，纯技术效率与规模效率均有很大的差异，75%的国家处于规模报酬不变或递增状态。
当各个国家农业支持政策处于最优规模时，农业支持的绩效最高，应当保持现有的规模不变；当处于非最优状态，如果规模报酬递增，应扩大规模，以提高绩效。

对于非有效决策单元，可以通过投影分析测算其与有效决策单元的“距离”，调整投入与产出幅度，达到提高绩效的目的。在生产过程中，要素投入的比例失衡与冗余都会导致技术效率的损失；反之，绩效值的高低也反映了要素投入的比例失衡与冗余程度。对农业支持政策，投入要素比产出要素更易于控制，故本文重点从投入角度探讨怎样按比例调整投入，从而提高农业支持政策的绩效。将2012年投入产出数据代入DEA模型，可得到纯技术效率不为1的国家的农业支持政策投入冗余值（如表3）。

   表3  2004、2008、2012年18个国家以及欧盟、OECD组织的投入冗余         单位： 百万美元
	国家或地区
	农业生产者支持估计值（PSE）
	一般服务支持估计值（GSSE）

	
	2004
	2008
	2012
	2004
	2008
	2012

	巴西
	0.000
	0.000
	0.000
	1 337.005
	0.000
	0.000

	中国
	0.000
	0.000
	228 907.095
	37 677.281
	0.000
	0.000

	俄罗斯
	1 328.023
	815.030
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	乌克兰
	184.813
	338.946
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	南非
	388.027
	495.032
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	澳大利亚
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	131.619
	0.000

	加拿大
	184.762
	0.000
	0.000
	0.000
	36.959
	0.000

	智利
	592.430
	258.627
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	欧盟
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	冰岛
	2 932.498
	4 511.850
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	以色列
	908.492
	2 463.503
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	日本
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	韩国
	2 210.547
	1 971.851
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	墨西哥
	951.630
	3 298.761
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	新西兰
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	挪威
	2 399.533
	2 939.626
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	瑞士
	3 534.310
	3 662.246
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	土耳其
	10 355.813
	12 415.956
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	美国
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000

	OECD
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000
	0.000


由表2可以看出，投入冗余部分主要在农业生产者支持方面，且随着时间的推移，投入冗余逐年减少。我国在2004年存在农业一般服务支持方面的冗余，冗余值占当年农业一般服务支持估计值的31.16%；在2012年存在农业生产者支持方面的冗余，冗余值占当年的农业生产者支持估计值的21.92%。可以看出这两项的投入冗余相对较大，可见造成我国农业支持政策绩效较低的主要原因在于投入、产出不足。若要提高我国的农业支持政策绩效，则要从提高效率角度着手，而不是单一的加大农业支持投入总量。

5    研究结论与政策建议

（1）整体上来看，规模效率较低是造成各国农业支持政策绩效值较低的主要原因。综合技术效率值即为绩效值，综合技术效率为1的为DEA有效，除日本、新西兰以外，其他国家的生产技术效率和规模效率均有待提高；且由于各个国家的国情不同，纯技术效率与规模效率均有很大的差异，整体上来看，规模效率较低是造成各国绩效值较低的主要原因，75%的国家处于规模收益不变或递增状态。

（2）绩效值的高低也反映了要素投入的比例失衡与冗余程度。由测算可知，投入冗余部分主要在农业生产者支持方面，且随着时间的推移，投入冗余逐年减少。
（3）研究表明，造成我国农业支持政策绩效较低的主要原因在于我国农业支持政策规模效率较低，存在着投入、产出不足的问题。为提高我国农业支持政策绩效水平，则要从提高效率角度着手，在加大农业支持投入总量的同时，应不断调整与优化我国农业支持政策体系。首先应调整我国农业支持政策的功能目标，使以农民增收为主的社会保障型目标转向为提高农业生产效率、增加农业竞争力。生产效率（经济、生态与社会）决定农业支持方向，政策效率决定支持强度。其次是基于农业生产效率及其政策效率进一步调整与优化农业支持政策结构，重点培育与支持信息技术、节水技术等新型生产要素以及家庭农场、专业合作社等新型农业生产主体，提高农业支持的精准性、指向性、可操作性，发挥财政补贴资金的更大效益。
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