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前文闡述過WTO

架構下各國為了保護境內產業，可以採取的相關措施，包括特別防衛措施(special safeguard

clause,

SSG)

、總量管制及樹立非關稅障礙等。例如我國之前因應紐西蘭、美國等國液態乳的進口，立法限縮

「鮮奶」品名只能由本土生產的牛乳使用。此類障礙其實有可能造成其他會員國的不滿進而提出

申訴，不過以此例子來說，紐西蘭和美國與台灣是另外簽訂貿易協定，協定內容內可能已對名詞

規範等事進行溝通，在取得對方諒解的情況下，這一類非關稅障礙反而成為一種對內安撫產業的

運作方式。而在各種的貿易爭端中，最容易引起會員國不滿，認為是扭曲市場的手段就是直接價
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格補貼。價格補貼會直接提高該國產品在市場上的競爭力，不管是出口產品的價格補貼，或是給

予境內產品的價格定錨效應，農業部門雖然因為涉及糧食安全議題，在補貼政策上經過許多折衝

，目前仍拍板決定原則上禁止一切的出口補貼政策，對於境內產業的協助，則需要敘明實際協助

的理由，有效削減至一定程度。

出口補貼與限制

出口補貼(Export

Subsidies)

在烏拉圭回合談判時，仍被設定在一定程度內可放行，辦理出口補貼的國家，必須申報補貼總額

、品項跟預算金額。2015

年舉辦的奈洛比部長會議中，由於各方歧見衝突太大，僅達成幾項宣示性的決議，內容包括禁止

已開發國家實施出口補貼，開發中國家之出

口補貼至2023

年必須全數終止等內容，這些宣示由於在之前的杜哈回合談判中均有提及，一般咸認為只是立場

性的宣示。對於大量出口農產品的國家而言，出口補貼是強而有力的貿易工具，但也是強烈對進

口國農業造成剝削跟傷害的工具。假設A國生產小麥的成本是每公噸140美金，當A

國提供出口補貼每公噸20美金時，A國小麥就直接增加20

美金的議價空間，甚至可以將出口價格直接拉至成本高度，只賺取政府補貼金，甚至完全不控制

本身生產的數量，造成市場上面的農產品品質降低。農民知道天塌下來有政府頂著，在需求與供

給上就會極度偏向供給，因為多出來的部分成本政府會想辦法吸收，這些低廉的貨物在市場上流

通，或許短期間可以讓買家獲得利益，長期下來則很容易演變成市場崩盤、劣幣驅逐良幣、輸入
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國農業被迫消失等問題，因此禁止出口補貼成為穩定市場的機制之一，也獲得大部分國家的認同

。

但是農業本身充滿高度的不確定性，除了擴大生產規模以消除波動帶來的影響外，由政府提供部

分資本的補助確實是全球化時代不可不為的行為，此部分被定義為境內總支持(Aggregate

Measurement of Support, AMS)，WTO對此種政府提供的補貼政策因種類不同有嚴格的限制。

境內總支持之分類

境內總支持

代表政府對農產品價格或生產直接提供的補

貼總額，在WTO架構中分成三大類，分別以不同顏色代表，包括琥珀色措施(Amber

Box)、藍色措施(Blue Box)和綠色措施(Green

Box)

，不同的措施都各自有限制跟總量上限的規範，各會員國也同意以基期年作為基準，逐年要削減

境內總支持中琥珀色措施的上限，例如美國的總AMS限制在191億美金(約5730億新台幣)

，台灣則在入會的時候(當時仍是開發中國家)承諾從自基期(1990-1992年)的約 177 

億餘元新台幣削減 20% (約35億元）。

琥珀色措施(Amber

Box)

主要指非關出口，以在境內流通的產品為主要對象的補貼措施，包括直接價格給付、保證價格，
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是最直接對於價格的干涉。WTO

要求各會員國極力避免使用琥珀色措施，不過有豁免內容，每年補貼金額若低於該產品生產總額

的5%(開發中國家為10%) 則不用計入AMS

總額的計算。農

業大國如美國、加拿大、法國等

均會利用這項「微量條款」控制AMS總額。不過隨著物價通膨，AMS

會不會受到檢討而提高限額量，亦是各國在未來談判中可能的爭點之一。

依WTO農業協定6.5條所採取的藍色措施(Blue

Box)

可算是直接補貼的一種，但和琥珀色措施不同的是，藍色措施有計畫生產之前提，而不是在產品

生產結束之後看市場上的貨量多少再予以補貼調節。在給予補貼之前必須先行限制生產規模並列

出清冊，例如飼養牲畜總額若干頭需事先申報，依申報量給予直接補貼。雖然仍屬於直接補貼的

一環，但因給了限制因素，讓藍色措施得以豁

免於AMS

總量的限制。不過農民須配合政策嚴格管制生產數量，使用藍色措施的國家大多本來就有申報義

務的規定，農民配合政府政策程度較高。

最後一種補貼措施為綠色措施(Green

Box)

，定義為補貼農業生產中所需的部分成本、設備或配合改善生產環境所產生的費用。綠色措施因

為不需被納入AMS
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管制，所以成為各個國家現在進行農業補貼的主力。主要的綠色措施包括如下：

1. 一般性服務

2. 為了糧食安全目的之公共儲糧

3. 國內糧食援助

4. 分離所得支持

5. 所得保險及所得安全計畫之財政支出

6. 自然災害救濟給付

7. 經由生產者退休計畫所提供之結構調整給付

8. 資源移出計畫項下的結構調整給付

9. 投資協助之結構調整給付

10. 環境計畫下之給付
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11. 區域性協助計畫下之給付

由於綠色給付大多具備特殊規則，或是在特殊條件下才給予給付，主要的目的在於獎勵跟補償，

而不是直接扭曲市場價格，價格依然由市場進行自由競爭，對於貿易的衝擊較小，補助大多對人

或對地，而不是對商品，所以國民

待遇的問題也幾乎不存在，WTO

鼓勵各會員國採用綠色措施來進行境內產業的支持，以避免扭曲市場的情況影響貿易公平性。

台灣的補貼政策與AMS

稻米是台灣生產量最大、參與人口最多、最

容易受到AMS

影響的作物，

因此台灣有非常多的補助政

策都圍繞的稻米生產與稻農而行。在加入WTO之前，由於不用顧忌AMS

的限制，政府可以直接使用保價收購的政策穩定稻米價格，並對進口稻米課徵高關稅以保護國內

稻米產業。保價收購的範圍除了稻米之外，玉米、大豆、高粱等作物也包含在內，廣大的農民受

惠於

保護政策

而持續投票給執政

黨，構成了國民黨在鄉村地區得以長

期執政的基石。尤其在1980
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年代之後，由於工商業的興起，農民仰賴補助政策的比例更高，在台灣要以台澎金馬關稅領域為

名申請加入WTO前身關稅貿易總協定GATT

之時，對於農業相關補助的削減就成為最大的討論議題，還引發了白米炸彈客事件。

雖然國內對於加入貿易組織等於犧牲農業的想法甚囂塵上，在台灣當時非常需要加入以獲得較好

的關稅談判條件下，政府仍是申請入會成功，並承諾削減基期年的AMS20%。

在進入GATT

之前，台灣的農業補貼政策已漸漸轉向綠色措施為主。最大的補貼收入即為每年一期作、二期作

的公糧收購措施，由於當初包裝的政策內容以維護台灣糧食安全及儲備戰時糧食為主，並非能夠

隨便釋出來影響市場行情，在公糧收購量逐步提高的情況下，造成省政府糧食局及後續精省後的

農糧署相當大的儲備壓力及成本開銷。1980

年代開始台灣工業起飛，水資源管理不易，雖然仍有超過一半的水庫水源供應灌溉所需，但工業

需要大量用水仍會排擠到農業及民生用水。補貼措施從僅收購公糧轉變為休耕及轉作補貼，玉米

、大豆、高粱取消保價收購制度，希望透過政策利用減少水稻種植面積以騰出水資源供調度使用

。由於國內雜糧價格難以跟進口對抗，因此農民配合度一開始並沒有很高，轉作最順利的是高粱

，因為有

金門酒廠保證收購

價格跟數量作為誘因，由企業所提出

的保價措施可不計算在AMS規範當中，這也可以做為未來操作雜糧政策的方向之一。

對於稻米本身生產的補貼措施，則從保價收購類型的琥珀色措施改成補貼濕穀烘乾費用、肥料運
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費。本來經過三十年左右調整，稻米生產面積從1983年之64萬公頃降至2010年僅不到25

萬公頃，在

行政單位不斷被政治力

要求的情況下，調高公糧收購與濕穀烘乾費用

後，2017年又恢復到27

萬公頃，同時國內稻米供應量成長到峰值達156

萬公噸，而每年國內消費量未達120

萬公噸，巨量缺口造成政府必須付出更多的補貼成本來維繫稻米市場不崩潰。

2018

年開始補貼政策進行轉型，改為對地綠色補貼計畫，配合產銷履歷及有機農產品的推動，讓稻農

漸漸降低對於公糧收購的依賴度。事實上，在稻米專業區所生產的良質米，例如池上、富里、後

壁、二林等，均有糧商建立品牌行銷，池上與關山更是由公所出面製作地區性驗證措施，米價均

可比公糧高出兩到三倍。稻農對於公糧收購的黏著度高，主因是台灣稻米生產已大量機械化、模

組化，若僅僅只要繳交公糧的米質水準，並不需要耗費太多的人力成本，多餘的時間可從事其他

工作貼補家用。

前述綠色措施中有一項所得保險給付措施，農業保險在其他國家行之有年，但在台灣一直沒有辦

法有制度化的推動，主要原因是保險公司對於農業本身並不熟悉，無法對生產風險做良好的評估

，因此在開保單的意願上較低。對農民而言，保險若理賠須檢附資料，不像天災給付只要勘查通

過就可以撥款，而且需要

先投保繳交保費，心理上較為抗拒。農業部在2021
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年通過《農業保險法》立法，希望透過法規保障農民及保險公司兩方的權益，讓農業因生產過程

中所產生的損失及所得減少能回歸商業保險領域，並明訂保險事故不以天然災害為限，疫病、蟲

害、市場價格波動造成收入的不確定等因素亦可納入保障範圍，保險範圍除生產風險外，亦涵蓋

農業設施及農業收入。目前已有多家保險公司進入市場試水溫，推出香蕉、芒果、水稻等作物的

收入保險。

對於生產能力的補貼不計算在AMS

內，像是油料補貼、肥料運費補貼、農業設施補貼，不過受限於會計法規，這些補貼都有嚴格限

制，油料補貼必須確認加入農業機械或漁船油箱中，肥料僅針對運費補貼，肥料本身為自由市場

競價，雖然台灣大多數的化學肥料市場均由台肥控制，不過自由市場仍是受到世貿組織關心的。

對地補貼目前是農業部門對於農地政策最新的想法，不過在台灣租地耕作者是否能完整領到相關

補貼常要看和地主的協議所致。對地補貼顧名思義撥款對象是地主，實際耕作者承擔了風險卻難

以獲得補貼，也是目前台灣農業在引進新的人力上最大的缺口之一。

佔據農業部預算最大的補貼措施則是對人的老年農民福利津貼，簡稱「老農津貼」，老農津貼在

大選時均是朝野各黨討

論的重點，歷經多次調高、排富等過程，已達

每月10,000

之譜，著實給予老年農民生活上的照顧。但老農津貼並不是退休年金的概念，由於農村勞動力不

足的因素，許多年邁農民仍繼續耕作，如何透過政策或是其他措施讓農村補充勞動力或是提高機

械化，會是未來農地管理與農業人力培養的最大課題。
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從多邊貿易走向雙邊貿易

杜哈回合談判觸礁，基本上已成為無法完成的談判協議，主要的原因是急速進步的開發中國家不

願放棄自己開發中國家的優渥貿易條件，已開發國家也常對此件事情進行聲索，例如美國要求取

消中國的開發中國家位階，卻遭中國悍然拒絕。WTO

組織夾在多國政治角力當中，對於各會員國的約束力已明顯衰退，各項爭端解決也常懸而未決，

除了開發中國家對於WTO

仍有保護的依戀存在外，其他各國已紛紛開始思考跳過WTO架構各自簽訂雙邊貿易協定(Bilateral

Trade Agreement)或自由貿易協定(Free Trade

Agreement)，內容比WTO

談判內容更為彈性，但也讓各國的弱勢產業更感到無助，在台灣，農業就是持續會被討論是否作

為交換籌碼藉以爭取強勢產業如半導體的關稅優勢，農業本身肩負糧食安全及國家穩定的角色，

雖然產值比例已不如以往，代表台灣在其他領域有長足發展之外，如何透過和其他國家的貿易維

持農業原本的競爭力是簽訂BTA或FTA時應該要優先考慮的課題。

鄰國日本在TPP

協定

中，原本

被視為完全不可撼

動的「聖域」稻米產業也已有鬆動情

況，台灣雖已申請加入TPP
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，在美國不參與，中國強力干預的情況下，可能並不是一時三刻就能入會成功。不過透過和其他

國家陸續簽訂貿易協定，台灣產業仍保持一定程度的國際競爭力。在這些協定中，對於農業相關

的補貼措施也會以WTO

的農業協定馬首是瞻，台灣在協助農業成長轉型的過程中，補貼是一項重要工具，如何讓補貼發

揮協助產業轉型的作用，而不是單純的肉桶政策，將是台灣農業能不能在多方夾擊中殺出重圍的

重點。

作者   林弘仁   為社團法人台灣良好農業規範發展協會理事長
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