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执行摘要 

旨在应对全球危机的短期农业政策必须同时兼顾当前面临的挑战，并支持农业改革以对抗气候变化和国际

市场的扭曲。  

农业支持的持续增长低于农业增长幅度，但主要受暂时性因素推动，支持力度达到历史

高点 

本报告涵盖的 54 个国家/地区在 2019-2021 年度每年对农业部门的总支持达到 8170 亿美元，较 2018-

2020 年度报告的 7200 亿美元增加了 13%。其中，每年有 5000 亿美元由公共预算支付，其余则通过提高

价格转移。一些暂时性因素可能部分推动了这一增长，包括 COVID-19 疫情背景下对消费者和生产者的支

持，以及非洲猪瘟后与重建畜群有关的市场价格支持的增加。 

2019-2021 年度，农业总支持规模为每年 8170 亿美元，按名义价值计算，较 2000-2002 年度增长了 2.4 

倍，相比之下，农业产值增长了 3.3 倍。上述总额集中在少数几个大经济体中。在经合组织国家中，对农业

的支持力度仍然很大，2019-2021 年期间平均每年为 3460 亿美元。欧盟和美国都是重要的农业产区，二者

对农业的支持占到了此总额的三分之二。过去十年，经合组织国家的农业政策改革停滞不前，在某些情况

下甚至出现倒退。与此同时，本报告涵盖的 11 个新兴经济体对农业的支持大幅增加，2019-2021 年期间达

到每年 4640 亿美元，仅中华人民共和国（以下简称“中国”）就占到了其中的 60% 左右。 

2019-2021 年期间，个体生产者共计每年获得了 6110 亿美元的正面支持，占经合组织国家农业总收入的 

17%，在 11 个新兴经济体的农业支持开支中占比为 13%。在对生产者的支持中，超过一半（即每年 3170 

亿美元）是通过消费者支付更高的市场价格来提供的，而剩余的 2930 亿美元则是通过预算转移由纳税人

支付。  

少数国家人为压低了部分或所有农产品的价格，导致每年有 1170 亿美元被从农业生产者手中切走。因此，

2019-2021 年度，对生产者的净支持（生产者支持估计 (PSE)）平均每年为 4940 亿美元，占本报告涵盖

的 54 个国家/地区农业总收入的 12%。 

对农业一般服务（包括创新和基础设施）的支持份额已下降到 13% 

相比之下，对农业一般服务 (GSSE) 的支持所占份额仍相对较小，仅占拨付给农业总数额的八分之一多一

点（即每年 1060 亿美元）。其中大部分数额（每年 800 亿美元）用于农业创新系统、生物安全服务和非农

基础设施的公共投资。此外，尽管这些投资对气候变化和实现粮食系统目标至关重要，但在过去 20 年的大
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部分时间里，它们相对于农业的产业规模一直呈下降趋势。总体而言，2019-2021 年度，对一般服务的支

持占对农业支持总额的 13%，低于二十年前的 16%。 

2019-2021 年度，对消费者的补贴（如食品援助计划）每年达到 1000 亿美元，占消费者农业支出的 

2.8%。尽管压低的价格也让部分国家的消费者受益，但平均而言，这并不足以抵消其他国家消费者面临的

更高价格。 

俄罗斯入侵乌克兰已经对粮食、饲料和化肥市场产生了重大影响  

俄罗斯对乌克兰的大举入侵正在对食品、饲料、化肥和能源市场产生重大影响。尽管现阶段总体供应量仍充

足，但这些商品的价格上涨已经带来挑战。不过，随着俄罗斯入侵的影响仍在持续，供应压力也可能会增

加。政策制定者需要对上述因素对贫困国家和消费者的影响保持警惕。  

一些国家正在实施相关政策，以期减轻其生产者和消费者面临的新压力。虽然一些措施（如减少进口限

制）促进了食品供应，但其他措施可能适得其反。出口限制增加了全球价格和供应压力，应避免或立即废

止。放宽环境限制以刺激国内生产也可能产生顺周期效应，并以降低可持续性为代价。 

农业必须在适应气候变化的同时减少排放 

除了当前引发重大政策响应的短期危机外，农业还面临着对该部门政策产生重要影响的更大、更持久的冲

击。气候变化对农业来说是一个独特且复杂的挑战：尽管特别容易受气候变化的影响，但农业同样是全球

温室气体 (GHG) 排放的主要来源。农业有足够多的机会来减少这些排放。此外，通过从大气中清除碳并将

其封存在土壤和生物质中，农业成为少数几个能够为应对气候变化做出积极贡献的部门之一。  

鉴于政策干预的程度和农业对一系列社会目标的重要性，在解决农业领域的温室气体排放方面也存在特殊

挑战。关于现有政策对减缓气候变化的帮助或阻碍程度，以及还能做些什么，这些都是重要的问题。在实现

气候目标的同时还需要同步解决粮食系统面临的其他三个方面的挑战：为不断增长的全球人口提供充足、

负担得起、安全且营养的食物，在整个粮食价值链中提供就业支持，同时提高农业的环境可持续性。 

农业造成的排放既有直接的 — 与生产相关的农田排放，这是非二氧化碳气体的重要来源，特别是甲烷和一

氧化二氮，也有间接的 — 农业扩张导致的土地利用变化（土地利用、土地利用变化和林业 (LULUCF)）。

总体而言，农业、林业和其他土地利用 (AFOLU) 产生的排放量约占人为温室气体排放的五分之一 (22%)。

在这之中，有一半来自 LULUCF 造成的二氧化碳排放，另一半来自农田排放的甲烷和一氧化二氮，它们的

升温潜力比二氧化碳高得多，其中甲烷的短期影响更甚。 

由于农业用地面积、农业部门规模、所生产商品的组合和生产方法的差异，各国/各地区农业的直接温室气

体排放量各不相同。在所有 54 个国家/地区中，畜牧业通过肠道发酵、粪肥管理和牧场上的残留粪便产生的

直接排放量占农业直接排放量的三分之二。水稻种植也是甲烷排放的重要来源，在所有 54 个国家/地区的农

业直接排放量中占 11%。其余的直接排放（约五分之一）来自农业土壤施肥产生的一氧化二氮排放。在所

有上述领域，各国/各地区的排放情况存在很大差异。 
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各国/各地区可通过采取供给侧或需求侧措施以减少农业温室气体排放。在供给侧，可采取的措施包括：

(i) 减少农业生产中产生的农田直接排放（如通过更好的技术和管理以及减少农业排放的具体技术方案，以

提高生产力和投入的利用效率）；(ii) 减少土地利用变化带来的间接排放并增加农业土壤中的碳储量（通过

减少农业用地的扩张，包括提高生产力、恢复退化的农业用地、提升农田与草地的土壤固碳，以及植树造

林）；和 (iii) 通过限制田间损失和农田收获后损失，减少粮食损失造成的排放。在需求侧，各国可着重于通

过改变饮食偏好以转移消费者需求、鼓励消费排放强度较低的产品，以及减少家庭食物浪费。 

本报告涵盖的 54 个国家/地区的排放量约占全球农业温室气体排放总量的三分之二，其中 

16 个国家/地区为其农业部门制定了某种形式的减排目标  

本报告涵盖的 54 个国家/地区的排放量约占全球农业温室气体排放总量的三分之二。尽管整个经济层面的减

排目标通常也涵盖农业，但具体针对农业的目标有助于集中减排工作和衡量进展。即便如此，54 个国家/地

区中也只有 16 个国家/地区为其农业部门制定了某种形式的减排目标，因而在加强和加速农业减排方面还

有很大的空间。 

在本报告涵盖的许多国家/地区中，农业减排政策侧重于通过以创新为主导的生产力增长和改进生产方法来

降低农业排放强度。虽然这些措施提供了显著的机会，但它们可能不足以实现要求的总体减排目标。相比之

下，通过碳定价或同等监管措施来减少农业排放的直接激励手段仍然有限，即使已经制定了针对其他部门

的定价机制也是如此。 

此外，现有的支持政策也会增加农业排放。部分国家/地区继续向牛肉和牛仔肉、羊肉和大米等高排放商品

提供大量支持，这占到了此类商品总收入的 8% 至 15%。此外，政府也仍在通过最可能损害环境的措施，

包括增加温室气体排放，为大多数生产者提供支持。事实上，整个经合组织农业政策改革的放缓，与改善

环境成果的进展疲软有关。 

在缓解气候变化的努力与解决粮食系统面临的其他三重挑战（即粮食安全、生计和可持续性方面）所需的

政策之间，既有协同作用，也有权衡取舍。例如，针对该部门环境绩效的政策可能会减少农业排放，但也

可能导致产量和农业收入下降。  

实现粮食系统和气候目标的政策议程应包含六个要素： 

在支持实现粮食系统目标和确保农业为与《巴黎协定》目标（将全球气温增幅控制在比工业化前水平低 2°C 

以内，最好不超过 1.5°C）一致的宏伟减排目标做出贡献方面，仍有相当大的改革空间。政策改革应涵盖六

个互补要素： 

1. 逐步停止极有可能损害环境、扭曲市场和贸易的市场价格支持与支付。众所周知，以产出和不受限

制地使用可变投入为基础的支付，加之市场价格支持，有可能增加对自然资源的压力并加大国家温

室气体排放量。尽管取消市场价格支持的全球影响尚不确定，但这些措施可能导致国家温室气体排

放量增加。这些类型的支持也可能在最大程度上扭曲生产和贸易，是向农民转移收入的低效工具，

而且往往是不公平的，因为它们没有针对低收入生产者。  

2. 重新调整预算支持的方向，以提供公共产品和关键一般服务，以改善农业部门的绩效，或在当前预

算支持较低的情况下提高农业部门的绩效。当前的大多数支付既没有激励也没有促进更具可持续性

的农业生产和减少温室气体排放，但环境合规要求可能在一定程度上解决这一差距。直接支付给农



   5 

AGRICULTURAL POLICY MONITORING AND EVALUATION 2022 © OECD 2022 
  

民以供应公共产品（如生态系统服务或农业土壤中的碳封存）并采用资源节约型生产方式，既有助

于减少排放，也为农民提供了新的收入来源。将支出转向创新，特别是减排技术和生产方法的研

发，应有助于缓解和促进可持续的生产力增长，从而减少更严格的环境和排放标准带来的收入压

力。 

3. 针对最需要的家庭提供低收入补助。可能需要针对较贫困的农户和其他家庭提供过渡性援助并扩大

社会保障体系的广度，以抵消因取消正面价格支持而造成的收入损失，或因取消负面价格支持而导

致的食品成本上升。这将需要更好地了解农户的收入和资产情况。从改革针对性不强的支持中所节

省的款项也可以为公共产品带来大量额外资金。 

4. 强化抗逆力政策包，以应对各种风险以及日益增加的极端天气事件和自然灾害。对相关数据、工具

和技能的投资使农民能够承担中小风险，或通过市场工具对风险投保。政府仍需通过明确的政策来

应对大规模风险，以避免排挤私人部门的风险管理。 

5. 对农业温室气体排放实行有效的定价制度，以激励向低排放农业转型。减排补贴可能是备选方案，

但随着时间推移，减排需求不断增加，持续提供补贴或许会面临挑战。 

6. 如果未将农业纳入广泛的碳定价或同等计划或补充计划中，可制定一揽子方法以确保显著减少农业

排放。政府可以在供给侧和需求侧同时展开行动，以减少农业排放。在供给方面，政府可以提高生

产力和投入使用效率，采用多种生产技术以减少排放，增加土壤固碳量，植树造林并恢复退化土

地，减少农田和农户的粮食损失。在需求方面，政府可以侧重于向消费者提供信息和激励措施，以

改变其食物选择的排放强度，并减少家庭食物浪费。协同行动和国际合作应能提高此类措施的效

率。 

上述改革既能改善农业和粮食系统的绩效，又能为减少温室气体排放做出更大贡献。该重要议程将在 2022 

年 11 月的经合组织农业部长级会议上进一步讨论。 
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