參加「APEC 農業部門結構改善經驗分享研討會」報告
壹、前言
農業結構調整是APEC第二階段貿易便捷化行動計畫（APEC’s Second Trade Facilitation Action Plan）的重點之一，並列為實施結構改革之領袖議程（the Leaders’ Agenda to Implement Structural Reform）及其工作計畫（APEC Work Plan on LAISR towards 2010）的重要議題，2007年澳洲主辦APEC會議，4月16-24日在阿得萊德召開之APEC資深部長會議亦強調此議題。結構調整是資源在產業間移動調整的結果，通常透過市場機制，資源會朝提高資源利用報酬的方向移動調整，為增進所得與經濟成長的主要來源之一。國內農業政策及對外貿易政策是促使農業結構調整的重要因素之一，因此良好的政策規劃有助於農業結構的改善。為促進APEC會員體在農業結構調整議題上的合作，澳州農業部向APEC農業技術小組(ATCWG) 提議籌辦此次「農業部門結構改善經驗分享研討會」，以增進會員體對農業結構調整政策之瞭解，並作為農業技術小組規劃未來有關農業結構調整合作計畫與活動之參考。

貳、出國行程

3月10日  台北至雪梨

3月 11日  抵雪梨、準備會議資料

3月12日  出席農業部門結構改善經驗分享研討會
3月13日  出席農業部門結構改善經驗分享研討會
3月14日  出席農業部門結構改善經驗分享研討會
3月15日  雪梨至台北、抵台北
參、會議經過

本次研討會係由澳洲主辦，智利與紐西蘭協辦，共有12個國家的21位代表參加（包括一位OECD秘書處演講者），其中澳洲有6位代表參加，印尼、泰國、越南、俄羅斯各有二位代表參加，智利、墨西哥、紐西蘭、巴布新幾內亞及我國各有一位代表參加。會議於3月12日至14日在雪梨市Citygate Central Sydney Hotel 舉行，由澳洲的經濟顧問Mr. David Harry 主持。

一、3月12日會議記要

第一天的開幕由澳洲農部國際合作處執行長（executive manager）Mr. Craig Burns 致詞後，由研討會主持人Mr. David Harry專題演講農業結構調整政策的觀念，然後依照議程順序由各國代表報告及進行討論。 

Mr. Harry演講表示，農業結構調整係農業生產者因應市場條件改變而調整其農業生產之投入與產出決策的結果，並強調在市場機制下，資源自然會在各產業部門間移轉調整（autonomous adjustment），達到最大的經濟福利，惟因改變而產生的社會衝擊，往往會形成要求政府協助的政治壓力，政府基於經濟、社會、政治的考量，通常會採取政策措施，協助農民及相關業者因應調整。渠強調政策措施的規劃應以促進結構調整為目標，儘量減少對市場的扭曲，依此，短期過渡性的補助較長期補助措施為佳，例如輔導經營不善的農民離農轉業的安全福利措施（safety net assistance）、特定產業的結構調整政策（targeting structural adjustment policies）。渠認為所有的經濟部門均面臨改變的壓力而不斷調整，農業部門也不例外，並建議產業結構調整補助措施之規劃應評估其必要性及公平性，及是否會扭曲價格而阻礙結構調整。惟多位代表表示農業有其特殊的生產性與政策考量，與非農業部門不同，引發在經濟結構調整上農業是否須給予特別的考量。經討論咸認農業確有其特殊性，但不全然同意應給予農業特別的政策考量，尤其是農業出口會員體。此外，討論重點著重如何促進農業資源在產業部門間移轉。
接著由澳洲農部Mr. Whitechurch 報告該國乳牛業之產業結構調整計畫執行情形。澳洲乳業包括鮮乳及加工乳品兩部分，其中鮮乳主要供應內銷，加工乳品則多出口。各州鮮乳之產銷由州政府分別管控，全國加工乳品之產銷則由澳洲政府管控，在此管理機制下，鮮乳價格支持水準遠高於加工乳價，影響乳品出口拓展之誘因。澳洲為提升乳業之國際競爭力，以因應與紐西蘭簽訂緊密的經濟關係（Closer Economic Relations）協定開放紐西蘭乳品自由進口，及烏拉圭回合削減境內支持與出口補貼之承諾，澳洲政府及州政府決定於自2000年7月取消乳品管制及價格支持（regulated price support）。為紓緩一夕間取消價格支持措施的衝擊，澳洲政府推行一套乳牛業結構調整措施（the Dairy Industry Adjustment Package），包括乳牛業結構調整計畫（the Dairy Structural Adjustment Program）、離酪計畫（Dairy Exit Program）及地區性乳牛業救助計畫（the Dairy Regional Assistance Program）三部分，並成立法定單位來執行。實施對象限定為政策改變前1999年9月28日從事乳牛生產之酪農，凡符合資格者均可取得DSAP補助，不管其日後是否繼續從事乳牛業，補助款於八年內按季給付，農民也可透過融資，一次取得調整所需資金，用補助款支付銀行貸款，截至2008年計畫期滿共補助29,934人，補助經費計16.2億澳元。符合DSAP補助者如於離酪計畫（DEP）截止申請期限內申請離酪者，即可領取一次給付之離酪補助4.5萬澳元；離酪者必須出售其農場權利並離酪5年以上，農民一旦領取離酪補助即喪失DSAP補助資格。DEP截止申請期限為取消價格支持2年內，惟基於產業調整之需要，又續辦第二階段計畫，總計補助176人離酪，補助經費計713萬澳元。DRAP係協助乳牛生產地區發展替代產業，增加就業機會，自2001年至2004年計補助200億澳元。澳洲政府評估DIAP之執行，減緩價格支持取消對農民的衝擊，並成功地調整乳業產業結構，提高酪農及乳品加工廠之生產效率與國際競爭力。

泰國農業部代表Mrs. Vannapha Yongchareon及 Miss Ratchanee Wongchantrakarn報告該國第十期全國社經發展計畫（2007-2011）之農業發展方針，將農民分為小規模低所得農民及中規模商業化農民兩類分別輔導，前者係基於自給經濟哲理（sufficiency economy philosophy），以自立更生為發展目標，後者則以朝市場導向發展及提升競爭力為目標。自給經濟哲學論為泰國國王創議推行的，其內容包括3個面向:節制（moderation）-量入為出、妥當（reasonableness）-妥善規劃資源利用與生產、安全（immunity），避免經營風險及環境破壞，鼓勵農民充分利用農地，分區作為池塘儲水、及種植稻米、果樹、蔬菜等用途集約經營，以確保水資源的供應及分散天候與價格風險，提高所得，先求自給，將來再朝商業化發展。
紐西蘭農業部代表Mr. Gavin Forrest報告該國1980年代中期取消農業補貼對農業結構調整的影響。紐西蘭地廣人稀，目前全國總面積2.9千萬公頃，總人口4.3百萬人，農林產品出口比例高，分別為90％及70％，農業生產以羊、牛為主，主要農產品為羊肉、牛肉、羊毛、乳品，農林業（不包括漁業）及其上游農業資材業及下游農產加工運銷業約佔總GDP之16％。紐西蘭的主要農業補助措施為價格支持機制（1978年開始實施）、農業投入之補助、及獎勵開發牧地增加畜牧生產等。農業補貼措施不僅扭曲生產，且造成政府財政負擔及農民過渡依賴政府補助的問題。1983年農業補助額約占農業產值之35.5％，養羊業因支持水準相對較高而生產過剩，必須化製成肥料，養牛業卻因支持水準相對較低而不足出口需要；獎勵開發牧地造成土壤流失等環境保護的問題。1984年紐西蘭面臨政府財政赤字、國際收支逆差、低經濟成長等問題，實施經濟改革，同年取消農產品價格支持、農業資材補助、利息補貼等農業補助，並推行協助農民調整之計畫，包括債務調度計畫（debt-scheduling）-勾銷農民部分銀行借款但取消利息補貼、離農轉業計畫（exit package）、社會福利救助金（social welfare payments）等，協助農民因應調整。改革後三年，農業部門經濟情勢好轉（部分係因國際價格上漲），農業生產結構依市場導向調整，農民不再抗爭要求政府補助。2006年紐西蘭的農業生產者補貼當量（PSE）為1%，遠低於OECD國家之平均值31%。
智利農業部Mrs. Cecilia Rojas Le-bert報告該國土地改革（1964-1973年）後接著實施貿易自由化的農業發展情形。智利的貿易自由化改革始於1974年，採取關稅低、管制少的貿易政策，並陸續積極簽署自由貿易協定及經濟互惠協定。智利農業GDP占總GDP的比重自1990年代中期降至4%以下，2006年農產品出口占總出口之15% 。報告中強調，近年農產品出口快速成長，貿易順差大幅增加主要是因新市場的開發及高價產品出口增加而快速成長，政府在農產品出口方面無直接干預措施，只是協助外銷之拓展，例如建立生產者組織，協助生產者提高品質到符合國外市場的需求水準，及促銷活動等。
馬來西亞農業部Mr. Muhammad Salimi Sajari報告該國在亞洲金融危機後，農業再度受到政府重視的發展情形。自1970年代，馬來西亞的經濟發展政策重心由農業轉移至製造業及服務業。1997年金融危機使得農業再度受到重視，馬西亞政府鑒於工業過度依賴進口原物料，不利於產業的穩定發展，認為應加強農業發展，增加生產以充分供應國內需要，增進經濟成長。馬來西亞第九期國家計畫（2006-2010）規劃實施增加農業生產、提高農產加工附加價值、加強農民服務、改進農產品運銷、及加強國際行銷等層面之計畫，以促進農業現代化，提升農業競爭力。
二、3月13日會議記要

OECD秘書處Mr. Jesus Anton介紹OECD國家農業政策改革情形及結構調整政策的規劃原則。OECD國家農業政策改革目標是朝市場導向改革，減少政府補貼。1986年OECD國家平均生產者補貼（PSE）指標值近40％， 2006年降至30％以下。結構調整計畫可分為三種類型：鼓勵離農轉業的計畫、提升農業競爭力的計畫、及兼具上述兩者的計畫；例如澳洲乳牛產業結構調整屬於第三種類型。渠強調一些結構調整政策的規劃原則，如儘可能透過穩定總體經濟、健全勞動市場、開放自由貿易等政策進行結構調整；確定受政策改變影響的特定對象，採取必要的協助調整措施；調整措施應有明確的目標、與生產分離、有實施期限；調整措施之間應互相一致；退出產業計畫應有明確的配套措施，避免引導轉入有補助的產業；調整措施應透明合理且合乎成本效益；調整措施應避免不必要的補償或過度的補償；補償措施應避免阻礙結構調整之進行。渠並強調風險引導結構調整之特性，政府風險管理政策應著重資訊與訓練，提高農民的風險管理能力，避免影響調整的進行。
墨西哥Ms Adriana Rodriguez報告該國過去二十年農業政策由進口替代逐步改變為政府干預模式及市場開放模式的情形。墨西哥地廣，全國總面積約200萬平方公里，其中約70%為農牧用，從事農業人口約600萬人，占總就業人口之13%。農業及食品部門GDP占總GDP之9.6％，過去28年年平均成長率為2％，略低於經濟成長率。農業政策改變主要係因1984-1994年經濟改革。1986年墨西哥加入GATT、實施國營企業民營化；1992年修憲，允許生產者可出售、抵押、租賃土地（以前土地國有，生產者只能使用土地），有助於提高生產力；1994年加入北美自由貿易協定（NAFTA），於1994-2008年間逐漸降低農產品之關稅；目前墨西哥已簽訂個貿易協定，涵蓋44國，其中與智利於1993年簽訂，與歐盟2000年，與日本於2005年。1965-1990年國營企業CONASUPO獨占墨西哥主要12項穀物及油籽之收購、銷售及進口，1990-98年縮減為2項，1999年終止。隨著國營企業民營化，農產品收購價格取消，墨西哥政府於1991年成立農產運銷機構ASERCA 補助農產品運銷（補助運銷商），以減低市場開放價格下跌的衝擊；運銷價差補助於2001年改為直接補助農民的價差補貼（市價與目標價格之補貼）價差補貼。因應加入NAFTA之衝擊，墨西哥政府實施與生產無關的對地直接給付計畫（PROCAMPO），給付期間為NAFTA降稅期程之15年。直接給付計畫的實施，促使農民依市場導向生產，且符合綠色補貼規定。
越南農業部Mr. Tran Van Cong  Mr. Nguyen Anh Minh報告該國1980年代由中央計畫經濟轉變為市場經濟後的農業發展情形。越南為解決國內通貨膨脹、飢荒及經濟發展問題，於1986年實施經濟改革，逐漸邁向市場經濟發展。1988年開放個別農戶承租土地15年自主經營。1989年價格自由化，包括利率、匯率自由化、及取消政府低價收購農產品制度等。1993年開放土地使用權可繼承、出租或出售。在政策體制改革及加強農業科技研發、推廣、土地重劃、農產運銷、減輕農業賦稅等措施下，農業生產力提高，農業生產大幅成長，不僅供應國內所需糧食，且成為農產品出口國，目前為世界第二大稻米出口國。農業生產趨向雜異化，越南非農業部門也成長快速，非農業就業機會增加，農村結構顯著改變。
印尼農業部Mrs. Sri Hery Susilowati及Ms Asmawati Ahmad報告該國在國際貨幣基金協助改革處理亞洲金融風暴後之農業發展情形。印尼農業占經濟之比重高，農業勞動力占總勞動力之45％。糧食安全一向為政府的優先政策，為確保糧食安全，印尼農業部下設有糧食安全局，掌控農產品價格波動、生產及國內外市場供銷。農業發展計畫多以糧食安全為目標。近年配合農業貿易自由化的承諾，加強農業改革計畫，包括加強農業試驗研究、農業推廣與農業貸款、促進農村地區農企業發展，創造農村就業機會。
我國農業委員會蕭彩鳳技正報告我國農業發展的情形，我國農業以小規模家庭農場為主，平均規模約1公頃，許多農民自有耕地係於1950年代初期土地改革時獲得。早期農業成長快速，奠定經濟發展的基礎，隨著工商業發展，農業勞力外移，導致1960年代末農業面臨勞力缺乏，農業工資上漲，生產成本提高，國際競爭力降低，農業生產減緩，農產貿易由順差轉為逆差，農民所得相對偏低的問題。農業政策於1970年代初期調整，由以農業發展工業轉為以工業發展農業的政策，並於1973年推行加速農村建設計畫，包括減輕農業稅賦、加強農業基礎設施、加強試驗研究推廣、改善農業生產技術、改善農產運銷及農業貸款，建立農業生產專業區，及鼓勵投資農村設廠，以促進農業發展，提高農民所得。加速農村建設計畫於1979年結束後，政府繼續實施一系列的農業計畫以促進農業發展與農村繁榮，並因應新的農業問題，調整農業政策。以補助最多的稻米產業而言，1974年因世界糧食危機而設立稻米保證價格收購制度，以保障稻農所得，確保糧食安全；1984年為處理稻米生產過剩問題，開使始推行稻田轉作計畫；1997年為因應加入WTO 開放稻米進口，推行水旱田利用調整計畫，取代稻田轉作計畫，以維持稻米供需平衡，及履行削減農業補貼的承諾。農業發展在市場機制與農業政策的引導下，農業生產結構雜異化。但農場結構在擴大規模經濟效率方面則不顯著，主要是因農地租賃市場僵化，政府正推行農地銀行計畫以促進農地租賃以擴大農場經營規模，俾利農業結構調整。 
俄羅斯農業部Ms Noskova Natalya 及俄羅斯農業問題與資訊學會Ms Mezhonova Natalya報告該國經濟自由化及蘇聯解體後的農業發展情形。農業改革重點為農地私有化及集體農場改制。農地私有化政策於1990年代初期開始規劃實施，計有1.2千萬人獲得土地，共1.13億公頃，其中大部分係放租給農企業，家庭農場僅占4.4％。2000年初87％農企業債台高築，經負債重整計畫協助農企業處理財務問題，至2007年逾70％農企業經營有利潤。目前俄羅斯政府的農業政策發展計畫內容，除促進農業生產，也開始重視農村地區的永續發展。
三、3月14日會議記要

澳洲農業部 Ms Maryann Weston報告該國農業部門結構調整的情形。澳洲農業以家庭農場為主，農場規模差異大，大規模農場占總農場數之10%，其農業產值占農業總產值之60%；小規模農場占總農場數之40% ，農業產值僅占農業總產值之3%。澳洲農場數逐年下降，平均農場規模由1990年之200公頃擴大為2006年之350公頃。澳洲農業面臨改變的因素包括國內外市場貿易條件、氣候、生產技術與經營管理能力、水資源供給、都市化趨勢、大眾對農業的看法、人口結構、科技等。1997年澳洲農業政策調整，取消1977年以來實施的農業調整計畫（The Rural Adjustment Scheme）， 該計畫的農業生產利息補貼及補助因而取消。新的農業政策著重藉由農民訓練與專業資詢服務、提升農民經營能力與風險管理。政府僅就重大異常的事件給予補助。近年澳洲連年乾旱，農業生產嚴重受損，農場經營虧損，鑒於氣候變遷對澳洲農業的影響愈來愈大，因應氣候變遷為澳洲政府的重要政策之一，其重點包括加強有關因應氣候變遷的研究、宣導農民對於氣候變遷衝擊的了解、及加強農民因應氣候變遷的風險管理能力。  

 巴布紐幾內亞咖啡產業公司Mr. Ricky Mitio報告該國咖啡產業結構調整的情形。巴布紐幾內亞農村人口佔總人口80％，多依賴農業為生。咖啡產業發展面臨土地租佃問題、中央與地方政府的輔導措施缺乏協調整合、農村基礎設施不佳等問題。1991年巴布紐幾內亞將Coffee Industry Board、Coffee Research Institute 及 Coffee Development Agency 整併，成立咖啡產業公司（Coffee Industry Corporation），有助於整合政府資金之運用，促進咖啡產業之發展，惟土地制度仍為阻礙產業發展的問題。
接著進行綜合討論，各會員體與會代表都認為參加此次研討會 獲益良多，未來可辦理進一步的經驗分享。其他討論內容，如結構調整政策不是可以直接適用於不同國家及不同的產業，但多學習特定政策的緣由與論據是非常有價值的；糧食安全、土地改革、及消除貧窮是某些會員體農業結構調整重要議題；某些會員體農業結構調整的情形顯示農民有因應改變的壓力等。此次研討會係初次分享經驗，因此綜合討論並未作成具體結論。
肆、心得與建議
一、良好的政策規劃有助於農業結構改善，提高農業資源利用效率，增進社會福利。本次研討會介紹農業結構調整政策的一些原則，並分享各國經驗，非常有參考價值。OECD及澳洲的演講指出，農業結構調整政策的目的在促進結構改善，提高農業資源利用效率，因此政策上宜朝市場導向調整，減少市場干預；在改革過程中，為因應突然改變所造成的衝擊，過渡期間給予適當的補助或補償有其必要性，但強調應有退場機制，避免妨礙調整的進行；由於農業結構調整是資源在產業間或部門間移動調整的結果，因此促使土地與勞力等資源順利移動的配套措施是產業結構調整的重要關鍵。澳洲、紐西蘭等國之農業發展顯示政府取消生產補助之產業結構調整經驗，值得參考。惟會中討論也指出各國國情不同，農業結構調整政策的規劃，仍須考量各國的情況與產業的特性。
二、本次研討會係為增進會員體對農業結構調整政策之瞭解，初次辦理的經驗分享活動，由主辦會員體國澳洲與協辦會員體紐西蘭、智利準備較詳細的報告，其他會員體簡要報告，藉由初步經驗分享作為農業技術小組規劃未來有關農業結構調整合作計畫與活動之參考，對於未來APEC會員體農業結構調整有實質助益。未來APEC農業結構調整之相關會議應持續派員參加。
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