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瑞士農業直接給付制度及其作法
摘要

一、瑞士農業直接給付制度之特點
(一)瑞士調整農業政策之目標及做法因應農業環境變化，其中直接給付是瑞士最重要的農業政策措施，占農業預算75%。
(二)歐盟及瑞士的直接給付措施均為綠色措施，不但對環境及農民所得提供良好支撐效果在面對新回合農業談判境內支持之削減也能應付自如。
(三)各國的農民在領取補貼時農民必須維護農業環境，也必須填報生產相關資訊。
(四)瑞士在直接給付領取資格中亦納入環境管理及綠化(Greening)之要求，歐盟目前新的共同農業政策之提案中亦有瑞士綠色化之影子。
(五)瑞士提供政策誘因以提升農產品品質與進口農產品作區隔；日本提供品質及擴大規模之誘因。
(六)瑞士及歐盟65歲以上農民即不具備領取直接給付之資格，但可領取年金給付。
(七)瑞士新農業政策將對農民之收入造成衝擊，因此政府提供8年之過渡期給付，使農民有充裕時間轉型
二、主要國家農業政策改革之趨勢
(一)瑞士、日本或歐盟在烏拉圭回合談判的過程中，均經歷農業政策重大調整的困境，在積極從事農業政策改革後，已將過去屬AMS措施調整為綠色措施，因此可從容面對WTO新回合談判，這可供我國政策制定之參考。

(二)歐盟雖然面對金融危機，但已於今(2012)年決定在新的共同農業政策(CAP)預算維持不變，顯見其對農業之重視程度。

(三)雖然目前歐盟於屬第一支柱的直接給付中納入交叉配合事項，但由於認為現行措施對環境之保護仍然不夠，因此在新的共同農業政策(CAP)中，將綠色化(Greening)概念納入領取資格。

(四)歐盟及瑞士對農民領取直接給付符合相關規定之監測機制非常明確及嚴謹，如瑞士抽驗比例極高，有些地區為100%抽驗，使得農民不敢違法，另外也配合地理資訊系統(Geographic information system, GIS)、空照圖等，而歐盟雖然只抽5%，但若農民通報資訊和實際情況相差超過2%，則將接受懲罰，故農民大都不敢違法。
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瑞士農業直接給付制度及其作法
壹、考察緣由及參訪行程
一、考察緣由

WTO杜哈回合農業談判協議雖尚未達成，但進一步削減扭曲貿易境內總支持(Overall Trade-distorting domestic support, OTDS)已為共識，預期未來僅有農業協定所規範之綠色措施能豁免於削減。面對這樣的趨勢，近年來各國在進行農業政策改革時，多朝符合綠色措施之直接給付措施調整。瑞士農業生產成本高、為糧食淨進口國之農業處境與我國相似，在WTO談判立場亦與我國相近，也同為談判集團G10成員國，故瑞士直接給付政策之實施經驗將可提供我國在規劃直接給付措施時之參考。
1993年烏拉圭回合達成協議，要求各國開放市場並減少對農業部門之保護與補貼，瑞士自1993年即開始進行農業政策改革，逐步改採直接給付措施取代多數價格支持措施。並為維持農民所得及農業持續發展，瑞士於1999年4月18日於憲法中增列支持農業多功能性(multi-functional agriculture)條款，據此推動一連串農業政策改革，以提升其農產品競爭力及加強與環境聯結；在WTO杜哈回合農業談判時，瑞士為維持在農業多功能性之非貿易關切事項議題(Non-Trade Concerns , NTC)談判實力，發起組成G10團體。
瑞士自1998年起，每五年調整一次農業政策，在1998-2002年間推動「2002年農業政策(Agricultural Policy 2002, AP 2002）」，其實施重點在加強農業生產結構之調整，以建立市場導向之農業體系。2003年6月20日瑞士政府通過「2007年農業政策(AP 2007)」（實施期間至2007年），除延續之前的目標外，逐步削減農業補貼以減輕政府財政負擔；其採行的相關措施包括加速取消農產品價格補貼措施、採行所得支持措施(尤其是生態相關給付)以及逐步減少農產品關稅配額(Tariff Rate Quotas, TRQ)產品項目等。2008年至2011年實施的「2011年農業政策(AP 2011)」則希望能全面提升該國農產品之競爭力，並促進生態環境永續發展，該措施的核心內容為取消所有出口補貼，削減市場價格支持措施(其中一半轉為與生產分離直接給付)以及降低飼料關稅；該政策將市場支持措施大幅朝直接給付措施調整，採行的措施涵蓋改善生產環境、市場支持措施與所得直接給付措施等三大方面，在所得直接給付措施方面，包括一般直接給付(為農民農業多功能的給付)、生態直接給付(為環境友善與動物福利之給付)與不利生產地區直接給付(主要為山區)。
2011年3月23日瑞士聯邦委員會通過「2014-2017農業政策規劃」，主要政策核心仍是以直接給付措施為主，藉由提高穀物生產以減少對進口飼料的依賴，加強環境保護措施、促進生物多樣性發展及提高資源利用率，希望至2017年農業整體收入提高約1億瑞郎，各農企業收入平均增長10%。
根據瑞士近十多年的農業政策改革歷程可知，主要改革方向是實現農產品市場自由化，逐步削減農業補貼且降低農產品價格，並提高農業競爭力；實施方法則是將價格支持措施改以直接給付措施替代，以補償農民在農業生產上對公共事務及生態保育所提供之服務。事實上，瑞士在經過十多年農業政策改革後，農業政策已由1998年之前價格支持補貼為主(約占農業預算之64%)轉為與生產無關直接給付(2011年約占農業預算之76.3%)，除生態環境獲得大幅改善外，農場所得由2001年之7.1萬瑞郎提高至2008年之8.5萬瑞郎，而農場數則在15年內由93,000場減為63,000場，使平均經營規模增至19.2公頃，其中以經營規模介於10-20公頃者居多，達到農業結構調整。
我國過去實施的給付措施主要以市場價格支持為主，也偏向對單一產品(稻米)之支持，這與國際政策改革潮流明顯不同。在臺灣農業面臨全球氣候變遷，糧食安全議題備受關注，及經貿加速自由化等趨勢下，有必要檢視我國農業政策並進行中長期規劃。尤其目前全球區域經濟整合趨勢日益明顯，面對後兩岸經濟合作架構協議(ECFA)，以及未來我國可能簽訂跨太平洋戰略經濟夥伴協定(TPP)等區域貿易協定，則農業將面臨另一波高度自由化的龐大壓力；國內則面對競爭力提昇、農業結構調整、財政籌措不易等窘境，為了農業永續發展，農業直接給付措施之規劃有其必要。
綜合而言，本次出國研習之主要目的為：
(一)瞭解瑞士農業補貼政策改革作法與經驗；
(二)赴瑞士實地考察該國實施農業直接給付之政策內容與其作法，根據考察結果研擬相關建議，作為我國進行農業政策調整之參考。

二、參訪行程

本次考察承蒙我駐WTO代表處李婉如秘書和溫祖康秘書的協助，才得以順利完成此行，在此特表至誠的謝意。本次考察主要是至瑞士聯邦政府經濟部農業局及相關機構、弗里堡(Fribourg)邦政府、農業研究院Agroscope Reckenholz-Tänikon (ART) in Tänikon與農家參訪，此外參與WTO農業委員會特別會議，拜會WTO秘書處，並與歐盟、日本、韓國及挪威等國駐WTO代表團農業參事進行會談。拜會行程表如后：

	時間
	工作內容
	

	9/27
(四)
	
	搭機前往瑞士日內瓦

	9/28
(五)
	10:25
	抵達日內瓦

	
	
	

	
	10:30
	農業委員會特別會議(special session)

	10/01
(一)
	11:00
	雙邊會談–歐盟農業參事Mr. Oliver Sitar

	
	19:00
	三邊會談–日本農業參事Mr. Kazuhiro Takahashi
          韓國農業參事Mr. Ju Myeung Lee

	10/02
(二)
	08:00
	駐伯恩代表處經濟組高組長振愷陪同前往伯恩參訪瑞士聯邦政府農業局及相關機構(the Federal Office for Agriculture, FOAG)

	
	10:30
	· Welcome 

Mrs. Kristina Bende, Head of International Trade Policy Unit

Mrs. Christine Lewis, State Secretariat for Economic Affairs SECO

	
	10:45
|

16:00
	· Swiss agriculture in general

Kilian Greter, International Trade Policy Unit
· Swiss agricultural policy

Vinzenz Jung, Federal Office for Agriculture FOAG
· The system of direct payments

Thomas Maier, Federal Office for Agriculture, FOAG

	10/03
(三)
	08:00
	· 前往農家參訪(the BIO Farm of Mr. Fritz Sahli)
· presentation of the “Working Pool Schüpfenried”, visit of the Farm Shop

	
	15:00
	Meeting with Mr. Pascal Krayenbuhl, Head of the cantonal office for agriculture, Direction des institutions, de l'agriculture et des forêts DIAF

	
	17:00
	搭乘火車前往瑞士研究機構ART(Departure from Fribourg to Aadorf)

	10/4
(四)
	
	至瑞士研究機構ART in Tänikon參訪

	10/5(五)
	11:00
	雙邊會談–挪威農業參事Mr. Jonas Skei

	
	18:00
	晚餐宴–國慶酒會

	10/6(六)
	
	啟程返國


貳、參訪成果

本次研習內容涵蓋瞭解瑞士農業補貼政策改革作法與經驗，尤其是農業直接給付之政策內容與作法，此外藉由WTO秘書處以及歐盟、日本、韓國與挪威等國農業參事會談以瞭解各國實施之農業直接給付政策內容。以下將先針對拜會瑞士聯邦政府農業局及相關機構、弗里堡(Fribourg) 邦政府、瑞士聯邦農業研究院ART in Tänikon與農家參訪作介紹；其次說明101年9月28日WTO農業談判特別會議非正式會議與拜會WTO秘書處之情況；第三部分則是介紹與歐盟、日本、韓國與挪威等農業參事會談之內容。
一、瑞士農業政策改革與農業直接給付制度
瑞士國土與耕地面積狹小、農業占總體GDP比重偏低(為1.5%)、生產成本高且為糧食淨進口國等條件與我國頗為相似，且同為WTO談判集團G10成員國家，然而瑞士只有6萬個農場（台灣有78萬農戶），農民平均年齡約40歲（台灣約62歲）左右，農場平均經營規模20公頃（台灣1公頃）等比我國有優勢。以下將先介紹瑞士農業政策調整歷程，其次說明目前瑞士主要的農業政策，接著瞭解其實施之直接給付政策，再針對2014年起新的農業政策(AP 2017)作介紹，最後則是說明至邦政府、瑞士研究機構ART in Tänikon與農家參訪之情形。

(一)瑞士農業政策調整之歷程

瑞士屬多山國家，發展農業之自然條件並不優越，加上其生產成本較歐盟國家高，價格缺乏競爭力，因此若其政府不給予政策支持與保護，將無法使瑞士農業永續發展。二次大戰期間，瑞士曾遭遇糧食不能自給之痛，因此1951年頒布的「農業法」中，明訂其目的是確保任何時候(即使災難突然降臨)都能確保農產品供應，且充分利用土地種植農作物。1993年以前，瑞士農業政策主要係以保證價格與市場政策來支持其農業生產，但此一政策導致生產過度，政府收購過剩農產品而造成財政負擔。瑞士對內面臨沉重財政負擔、生產過剩及嚴重破壞環境生態等問題，對外則必須面對1993年底達成之烏拉圭回合協議，其中農業協定規定必須開放市場並減少對農業部門保護與補貼，為因應上述國內外農業環境變革壓力，瑞士聯邦政府自1992年起開始積極思考並規劃農業政策改革藍圖，開啟近20年來瑞士農業政策改革之路。

1.瑞士農業政策第一階段的改革(1993-1997年)

瑞士聯邦政府1992年公布「第七次農業報告」，並推出農業政策改革計畫，瑞士國會於1993年通過該計畫，其主要內容為取消大部分價格與市場支持措施(牛乳等少數產品除外)，改以直接給付(包括補償性與生態直接給付措施)補償農民在農業生產上對公共事務及生態保育所提供之服務；此外，並對農業生產給予貸款、科技研發與培訓等方面支持。

1995年WTO成立後，農業協定生效，各國政府對農民之補貼受到約束，對瑞士農業部門造成極大衝擊，為維持農民所得及農業能永續發展，瑞士於1996年6月9日經全國公民投票通過憲法中對農業條款的修改案註
，1999年4月18日依據1996年公投結果頒布聯邦憲法第104條新增條文，將農業多功能性納入該條款，以強化農業政策改革之法源依據，而所謂農業多功能性(multi-functionality)係指涵蓋糧食安全、自然資源保育、國土保安與土地分散持有等。根據該條款規定:

(1) 瑞士聯邦政府應確保經由永續與市場導向的生產，使農業對確保國民之糧食供應、自然棲地及鄉村之保育與人口分散居住於領土等方面作出實質貢獻；
(2) 而為達成必要的農業正當防衛及在必須偏離經濟自由原則情況下，聯邦政府需協助從事土地經營的農業經營者；
(3) 聯邦政府得採取措施使農業完成其多功能性的任務，且具有相關特殊權力與義務；
(4) 聯邦政府得採取達成目的必要的措施，這些措施可來自農業領域或一般聯邦措施。

瑞士聯邦政府依據憲法第104條之農業多功能性，加上永續的觀念共同決定瑞士的農業政策指導綱領，據此修正瑞士聯邦農業法，並推動一連串農業改革計畫，以提升農產品競爭力及加強與環境聯結，希望藉此維護瑞士農業之多功能性，充分實踐憲法第104條之規定。在WTO杜哈回合農業談判開始時，瑞士為維持農業多功能性之非貿易關切事項(Non-Trade Concerns, NTC)議題談判實力，遂發起組成十國團體(G10)註
，我國亦為其中一員。值得注意的是，瑞士將多功能性訂在憲法層次，作為國家級基本政策，為全世界農業政策中罕見，但也突顯瑞士對農業與農業多功能之重視與決心。
2.2002年農業政策(AP 2002)(1999-2002年)

瑞士政府延續之前的改革，在1998年進行第二階段的農業政策改革，並依據憲法第104條之農業多功能性，對農業法中的37項條款進行修訂而提出新的農業法以取代1951年制訂的農業法，並自1999年開始實施。新政策規定除國家計劃之小麥生產與牛奶之干預措施外，取消對所有農產品的價格支持措施，廢除運銷訓令，新增生態環境的直接給付。因此瑞士聯邦政府制訂「2002年農業發展計劃」，新的農業改革的主要目的是提高農業競爭力，開放市場價格，降低農業成本與提高效率，以直接給付取代市場支持，向歐盟共同農業政策逐步靠攏。1999年瑞士將1998年訂定的「2002年農業發展計畫」更名為「2002年農業政策(Agricultural Policy 2002, AP 2002)」，政策指導方針是加強農業生產結構調整，提升瑞士農業在國內外市場上之競爭力，建立市場導向之農業體系，並確保其國內糧食供給與環境保護。此外，2002年瑞士與歐盟展開第一次的雙邊農業協議，決定逐步開放乳酪之自由貿易。值得注意的是，「2002年農業政策(AP 2002)」係根據憲法第104條之農業多功能性而制定新的農業政策，其在瑞士農業政策改革上具有舉足輕重的地位。

3.2007年農業政策(AP 2007)(2003-2007年)

2003年6月20日瑞士聯邦政府通過「2007年農業政策(AP 2007)」，對原有六項農業法進行修訂，並確立2004-2007年農業補貼經費，並自2004年開始實施。此次政策改革，除延續「2002年農業政策」的目標外，更希望藉此因應WTO杜哈回合談判可能造成衝擊，建立永續發展的農業體系，逐步削減農業補貼以減輕政府財政負擔；其採行的相關措施包括：加速取消農產品價格補貼措施、修訂所得支持措施(尤其是生態相關給付)、逐步減少農產品關稅配額產品項目(包括牛乳、葡萄酒與園藝作物與肉類)、擴大對投資的援助以及社會補助措施等。

4.2011年農業政策(AP 2011)(2008-2011年)

經過「2002年農業政策(AP 2002)」及「2007年農業政策(AP 2007)」等兩階段各歷時5年政策改革後，瑞士農業部門無論是在產值、農場所得、農產貿易值及農場平均面積方面，均呈現逐年增加趨勢，而糧食自給率亦維持在穩定的水準。然而，隨著更國際化與更自由化的趨勢，如何持續增強其國內農產品之競爭力，並提升農民收益，遂成為瑞士政府最重要施政課題之一。

2005年年初，瑞士聯邦政府即就「2011年農業政策(AP 2011)」向社會各界徵求意見，配合該政策需修改的法規有「農業法」、「農村土地法」、「農業租賃法」、「農業家庭補貼法」、「食品法」及「動物流行病法」等。希望藉由此次政策的實施能全面提升該國農產品之競爭力，使其國內農產品價格下降15%，並促進生態環境永續發展，政策的核心內容為取消所有出口補貼，削減市場價格支持措施(其中一半將轉為與生產分離直接給付)以及降低飼料關稅，並逐年減少農產品出口補貼，至2009年將完全消除，其中最受矚目的是將減少的市場支持措施大幅朝直接給付措施調整，而採行的措施涵蓋改善生產環境、市場支持措施與所得直接給付措施等。

(二)目前瑞士主要的農業政策

目前（2012年）瑞士農業的主要支持包括：邊境保護、市場支持、價格平衡、政府一般服務與直接給付等措施。

1.邊境保護措施：涵蓋關稅、關稅配額(TRQ)等邊境措施。
2.市場支持措施：瑞士政府早期實施的市場支持措施，有對主要農產品提供價格補貼與對山區提供補助，對農產品銷售進行干預，並根據「聯邦投資和貸款法」提供農民低利或無息貸款，供農民生產成本貸款或用於購置農機具和採用新技術的投資貸款，且對農機用油提供補貼。然而，加入WTO後，瑞士政府已逐漸減少農業補貼，尤其是市場支持措施，然其保護程度仍高於歐盟平均水準，對農業提供的補貼金額居OECD國家前幾名。根據統計，1980年代至2002年間，瑞士農民之農業收入75%來自國家對農業支持，遠高於OECD國家平均之40%水準。經過十多年來的農業政策改革，目前瑞士對農產品提供價格支持的產品僅有牛奶及其製品、畜產品、小麥等穀類、油籽作物等13項產品。
3.價格平衡措施：為瑞士特別補貼措施之一，其主要是對與農業有關的企業進行補貼，以平衡其在國內農產品所具之價格劣勢，對國內農產品加工提供關稅保護，對以出口為目的之農產品加工所使用農產品原料實施退稅政策。瑞士根據產品類別分別徵收週期性變動關稅，這一具優惠性質的農業關稅被稱為「農業因素」，是用來抵消國內與國外(通常指歐盟)間農產品價格差距，而對於享有最惠國待遇國家的產品進口，所徵的關稅不僅包括農業因素(即優惠稅率)還包括工業因素，若這兩項加起來關稅高於WTO所規定關稅上限，則採用後者；這類關稅保護的加工農產品包括糕點、穀物、麵粉與乳製品等。在出口方面，瑞士政府對出口產品生產所使用的原材料實施退稅政策，退稅額為國內外原材料產品的價格差距，另外亦對乳製品、畜產品、水果與某些加工農產品提供出口補貼。
4.政府一般服務：改善基礎設施建設、保護生態環境和農業科技的研究、改善市場營銷與推廣等，此外瑞士還有完善的農業保險制度，提高農民對天然災害和意外事故抵抗能力。
5.直接給付措施：直接給付措施是目前瑞士農業補貼之主要措施，依據瑞士「2011年農業政策(AP 2011)」，其實施之與生產分離的農業直接給付主要可分為一般性直接給付(General Direct Payment)(為農民農業多功能的給付)、生態直接給付(為環境友善與動物福利之給付)與不利生產地區(主要為山區)直接給付等三大類註
，此外尚有一些其他直接給付措施。一般性直接給付與生態直接給付具有結構調整且有資格限定，係延續「2007年農業政策(AP 2007)」之項目，然有些項目金額有所增加。2005年2月瑞士通過2008-2011年(AP 2011)之農業預算，確定農業補貼金額維持在2004-2007年水準，四年共投入145.72億瑞郎；瑞士直接給付措施之發展概況整理如表1所示。

表1  瑞士直接給付措施之發展概況

	年度
	發展概況

	自1944年起
	提供農家補貼

	1938-1951年
	提供穀物生產者補貼

	1959年
	提供山區養牛農戶補貼

	1974年
	對不利生產地區酪農提供補貼

	1976-1992年
	對不利生產地區糧食生產提供補貼

	1979年
	提供不利生產地區農業補貼

	1988-1993年
	提供畜牧戶補貼

	自1991年起
	對休耕及再生能源提供補貼

	1993年
	因農民提供公共財服務而給予直接給付

	1999年
	修訂直接給付

	自2000年起
	對直接給付措施進行調整

	2011年
	新直接給付草案

	2012-2013年
	新法規架構

	2014年
	預計2014年開始實施新的直接給付


(三)瑞士直接給付措施詳述
1.直接給付措施之內容

(1)一般性直接給付

係對農民提供非貿易多功能之補償，即補償農民公益性貢獻的面積，如確保糧食供應、景觀維護及保存鄉村社會結構等所作之貢獻者，自2001年起增加對閒置耕地和多年生作物的附加給付。此給付主要係按一般面積與飼養頭數給付，有少部分也包括對不利生產地條件的農民之給付，農民要領取此給付，必須要符合一連串農場環境管理實務的要求(prestations écologiques requises, PER)；瑞士將此措施通報為歸屬於綠色措施中的分離所得支持(AOA附件二第6項)。根據瑞士2009年之WTO境內支持通報文件可知，一般性直接給付占直接給付總額之55.61%(綠色措施總額之46.26%)，其中依據一般面積與飼養頭數的給付占一般性直接給付之70.63%。
一般性直接給付中不利生產地條件的農民之給付有一項為以粗飼料飼養家畜的給付，是希望藉由粗飼料飼養以維持肉類生產之競爭力，並透過利用瑞士草地面積給付以確保對其之維護，給付對象包括多年生綠地和人工草地，此外並依據飼養的家畜類別而給予不同的給付。給付的動物類別可分為兩大類，一為對大型動物之肉牛、水牛、馬、產奶之綿羊和山羊等，每個牲畜單位(livestock unit, LU)為900瑞郎；另一類為其他綿羊與山羊、鹿等，每個牲畜單位(LU)為400瑞郎。

(2)生態直接給付
藉由對有益環境與顧及動物福利之農業活動予以補償，依據生態保護措施之內容給予不同額度的給付，其給付的項目包括粗放型生產、有機農業、在環境補償區域從事發展與工作者、對動物友善飼養者等。主要係針對那些願意遵守更嚴格的耕作方法要求與「農場管理實務要求(PER)」者的給付，主要給付型態同樣以有根據面積與飼養頭數之給付；瑞士將此措施歸屬於綠色措施中的環境計畫下之給付(農業協定附件二第12項)。根據瑞士2009年之WTO境內支持通報文件可知，生態直接給付占直接給付總額之15.00%(綠色措施總額之12.48%)。

(3)不利生產地區直接給付

給予高地與山區等之弱勢農民直接給付，包括困難條件下放牧的給付及陡坡耕作給付(包括製酒之葡萄)，瑞士將此措施歸屬於綠色措施中的區域性協助計畫下之給付(農業協定附件二第13項)。根據瑞士2009年之WTO境內支持通報文件可知，不利生產地區直接給付占直接給付總額之14.59%(綠色措施總額之12.13%)，其中困難條件下放牧的給付占不利生產地區直接給付之77.46%。

a.困難條件下放牧的給付：藉由給予瑞士山區和丘陵區等放牧條件較困難的飼養者(只要其經營面積與飼養動物數量達規定標準)給付，以支持其繼續在這些地區進行飼養，此外並依據其飼養的動物類別而給予不同給付。
b.陡坡耕作給付：對於在陡坡或梯田上種植製酒之葡萄者給予補貼，一方面對其不利生產條件給予補貼，另一面係因具有維護風景之功用；目前瑞士在陡坡或梯田上種植葡萄之面積約占種植葡萄總面積的比重之三成。
(4)其他直接給付措施
除上述與生產分離的直接給付措施外，瑞士目前尚有一些實施的直接給付措施類別，包括：屬綠色措施投資協助之結構調整給付(農業協定附件二第11項)項下之提高牲畜繁殖給付、協助小農場給付、信用投資、再轉換葡萄園的給付；環境計畫下之給付(農業協定附件二第12項)項下之夏季放牧給付，有些研究將此部分歸屬於生態直接給付；區域性協助計畫下之給付(農業協定附件二第13項)項下之非青貯津貼、牛奶加工成奶酪之津貼等。

2.直接給付之預算
2008-2011年間，瑞士聯邦政府之農業預算整理於表2。瑞士每年農業預算約在35.5至36.92億瑞郎(約新台幣1,125至1,170億元)之間，其中直接給付之預算約在25.46至27.95億瑞郎間，占歷年農業預算之比例為71.70至76.30%，且有逐年增加的趨勢，2011年直接給付之預算為27.95億瑞郎，占當年農業預算之76.30%。

表2  2008-2011年瑞士聯邦政府之農業預算
單位：百萬瑞郎
	項目
	2008年
	2009年
	2010年
	2011年

	
	金額
	%
	金額
	%
	金額
	%
	金額
	%

	生產及銷售
	536
	15.09
	471
	12.77
	428
	11.67
	441
	12.03

	直接給付
	2,546
	71.70
	2,742
	74.28
	2,769
	75.53
	2,795
	76.30

	基礎改善
	184
	5.18
	170
	4.60
	172
	4.69
	135
	3.68

	其他
	285
	8.03
	308
	8.34
	297
	8.10
	293
	7.99

	合計
	3,551
	100.00
	3,692
	100.00
	3,666
	100.00
	3,663
	100.00


3.瑞士實施農業直接給付之成效及待努力方向

(1)成效

根據瑞士近十多年的農業政策改革歷程可知，其主要是因應WTO之規範，實現農產品市場自由化，逐步削減農業補貼且降低農產品價格，並提高農業競爭力，以及逐步向歐盟共同農業政策靠攏；實施方法則是將價格支持措施改以直接給付措施替代，以補償農民在農業生產上對公共事務及生態保育所提供之服務。事實上，瑞士在經過十多年的農業政策改革後，農業政策已由1998年之前的價格支持補貼為主(約占農業預算之64%)轉向與生產無關之直接給付(2011年約占農業預算之76.3%)，除生態環境獲得大幅改善外，農場所得逐年提高，而農場數則逐年減少，使其平均經營規模擴大，農業結構大幅改善。其具體效果包含：
a.直接給付已成為農業政策重要的工具，每年預算平均約為27.13億瑞郎，平均占各年農業預算之74.45%，其中64%為不利生產地區直接給付。
b.符合交叉配合事項(Cross compliance)之農地面積占總農地面積之98%，符合生態補貼區域之農地占12%，14%農場從事有機農業，從事有機種植之面積占農地面積之11%。
c.減少環境之負荷，自1985年以來已減少氮排放25%，自1990/92年以來磷已減少65%；而1990年以來農藥則是減少35%。
d.在2011年有80%農場或73%動物頭數參與動物戶外運動計畫，46%的農場或46%之動物頭數參與動物友善措施。
e.2011年瑞士農場之直接給付收入占農場收入之21.7%，但若以區域別來看，平原區農場與丘陵區農場之直接給付占收入之比例分別為16.3%及23.3%，而山區農場直接給付占農場收入之比例最高為35.7%。
表3  2011年瑞士各區域農場領取直接給付金額占農場收入之比例
	項目
	平原區
	丘陵區
	山區
	總合

	農場數(家)
	1,358
	998
	846
	3,202

	平均規模(公頃)
	22.17
	19.71
	20.55
	21.06

	一般性直接給付(瑞士法朗)
	39,541
	44,237
	55,342
	44,346

	生態直接給付(瑞士法朗)
	10,018
	9,338
	6,972
	9,014

	其他直接給付(瑞士法朗)
	0
	1,000
	0
	1,000

	總直接給付(瑞士法朗)
	49,559
	54,575
	62,314
	54,360

	農場收入(瑞士法朗)
	304,343
	234,042
	174,501
	250,181

	直接給付占收入比例(%)
	16.3
	23.3
	35.7
	21.7


(2)待努力方向

儘管農業早已不再是瑞士的重要產業，且依據其目前經濟能力亦可憑進口以供應其民生所需，然而瑞士聯邦政府卻從未放棄對本國農業的補助，即使在加入WTO後亦同。長久以來，瑞士本國的農產品均較國外昂貴許多(有些甚至較法國高出25%)，但其政策堅持不實施大量進口政策，儘量減少對國外農產品的仰賴度，使其保有60%左右高比例農業自給率，而維持此比率的背後是瑞士聯邦政府向農民提供巨額補助，希望藉此能改善和增加其國內農業生態。然而在全球貿易日趨頻繁且各國均積極簽訂自由貿易協定的今日，瑞士這樣的政策未來遭受的挑戰將日趨增加。
綜合而言，瑞士未來農業將面臨的挑戰可概分為國內與國外，在國內方面，其要面對挑戰包括如何符合消費者與國人的期待、聯邦政府農業預算限制、環境與自然保育需求多樣化、因應氣候變遷等，此外各界對於基因改造食品的態度及農民對新的農業政策持續改革能否調適，均是影響未來瑞士農業發展之主要課題與挑戰。此外，雖然WTO杜哈回合農業談判仍未達協議，然而進一步削減關稅、增加關稅配額數量及降低扭曲貿易農業補貼已無可避免，預期將對瑞士農業帶來更大衝擊。
面對上述國內外挑戰，如何藉由持續政策改革以降低自由貿易談判結果對農業部門可能之影響，將是瑞士聯邦政府未來首要施政課題之一。此外，直接給付之採行必須促使資源更有效使用、提升農地使用彈性、將結構調整納入考量以及聯邦必須持續提供農業及糧食生產之給付等，均是瑞士農業政策有待改進之處。

(四)未來新的「農業政策(AP 2017)」 (2014-2017年)

2012年2月1日瑞士聯邦委員會(Schweizerischer Bundesrat)向該國議會提交新的農業政策(AP 2017)，主要目的在加強瑞士農業的創新能力與競爭力，並提高農民收入，2014-2017年間農業補貼水準將較近四年水準提高，總補貼金額達137億瑞郎(相當於每年34.25億瑞郎)，預計四年間農業產量將提高3-5%，農業收入將提高1.1億郎(相當於每位農民收入平均增長10%)。
未來新的農業政策核心仍以直接給付措施為主，然不同於以往，農場依據其耕地面積或飼養頭數可領取固定的一次式給付，其僅對提高農民生產力有影響，並未提供誘因使其朝向環保型農業發展，因此未來新的農業政策改革重點之一是，未來農民要領取補貼除提高生產力外(主要是對穀物，以降低對進口飼料依賴)，亦須提升農產品的環保含量，加強環境保護措施、促進生物多樣性發展及提高資源利用率(尤其是氮磷類化肥使用效率)，亦即高效、環保與多產的農業項目會獲得更多補貼，而注重環保和農作物多樣性之農民亦會獲得更多支持。如：高產量的糧食作物種植者將獲得「供應安全獎勵」，採用傳統技術耕種的農民將獲得「農業品質獎勵」；採用合理的方式利用土地、水源和減少空氣污染的農民將獲得「能源高效獎勵」；考慮農業轉型需要較長時間，因此瑞士聯邦政府設立一年轉型期，希望讓農民有足夠時間進行調整。
1.瑞士新的農業政策(AP 2017)之主要策略
(1)確保可信賴及具競爭力的糧食生產與供給；
(2)使資源使用更有效率，並促進更有責任之消費；
(3)改善鄉村地區之活力及吸引力；
(4)促進創新及鼓勵私人企業從事農業糧食生產。
2.瑞士新的「農業政策(AP 2017)」之目標
考量經濟、社會、糧食供給、資源生態、農地及動物福利等面向，瑞士新的農業政策之目標如表4所示。

表4  2014-2017瑞士農業政策之目標
	目標
	內容
	2007/09年情況
	2017年目標

	經濟
	勞動生產力
	提高2.1% p.a.
	提高2.1% p.a.

	
	資本更新
	30年
	30年

	社會
	農業部門所得
	所得約下降0.7%
	使所得下降幅度低於0.5%

	可信賴之供給
	生產總量
	24,200 TJ
	24,500TJ

	
	淨產量
	21,500 TJ
	22,100TJ

	
	農地面積
	農地減少1,900公頃
	使農地降低幅度小於1,000公頃

	自然資源及生態
	氮肥效率
	29%
	33%

	
	磷肥效率
	59%
	68%

	
	甲烷排放
	48,600 tN
	41,000 tN

	自然資源及生態
	生物多樣性條狀帶廣度
	在平原區有6萬公頃參與生物多樣性條狀帶
	增加至6.5萬公頃

	
	生物多樣性條狀帶品質
	36%之生物多樣性條狀帶相連結，27%生物多樣性條狀帶有很好之品質
	50%之生物多樣性條狀帶相連結，40%生物多樣性條狀帶有很好之品質

	農地
	丘陵及山區農地
	在丘陵及山區農地減少1,400公頃
	減少20%森林自然擴散

	動物福利
	正常戶外活動計劃之比例
	72%
	80%


3.新的直接給付措施

在新的「農業政策(AP 2017)」中，提出新的直接給付措施，將結構及社會因素納入考量，其概念如下：

(1)確保糧食供給之直接給付措施
內容包含維持產能、不利生產地區之給付以及鼓勵種植重要作物，給付內容調整如下：
a.對畜產及耕地之給付可移至一般性給付；
b.取消依據耕地面積之一般性給付之衝擊將使耕地補貼擴大；

c.使用夏天牧草及不利生產地區之給付將移轉至農地型季節放牧(transhumance)給付；
d.根據集約使用及符合相關規定之程度給予一般性給付。
(2)耕地之直接給付措施
主要透過粗放型農耕方式維持農地、不利生產地區之給付以及鼓勵夏天牧草之使用，其給付的耕地種類可分為：

a.區域補貼以維持草地開放；
b.對坡地進行補貼；
c.對季節放牧(transhumance)之平地農民進行補貼；

d.對夏天放牧之山區農民進行補貼。
(3)生物多樣性之直接給付措施
目的在保育與鼓勵生物多樣性及棲地多樣性，其內容分為：
a.品質給付：以國家存量標準作為另一個品質水準、符合生態品質之山區逐步遞減(degressive)給付；
b.創造生態補償區域網絡之給付：標準措施，及廢除山區第3及第4種逐步遞減(degressive)給付；
c.夏天放牧地之生物多樣性給付；
(4)景觀品質之直接給付措施
目標在保育、鼓勵及推廣景觀之多樣性，其主要實施內容為：
a.特殊區域之要求：對山區之森林牧場及耕地或休閒區域提供給付；
b.區域行為：邦可決定目標、措施及給付內容；
c.有效執行：將現行基礎(景觀發展概念及特定計畫)與生態補償區域配合，以自願的方式執行；
d.對景觀品質之給付是四個先勘計劃之一。
(5)生產系統之直接給付措施
希望藉由生產系統之給付以鼓勵與環境友善之動物福利的生產方式，其內容有：
a.有機耕作：增加有機耕作之誘因；
b.推廣措施；
c.動物友善及定期戶外活動之動物福利：提高誘因以增加參與率；
d.鼓勵以草地為基礎之酪農業及肉品產業；
e.為改善土壤結構之長期目標，拓展其他生產系統(如直接播種之方式)等。
(6)過渡之直接給付措施
過渡給付之目標在確保政策過渡期間可被社會接受，內容包含：
a.明確界定以績效為基礎及社會目的之直接給付；
b.更有效率之移轉及更大之地理流動性；
c.若農場改變所有權，整個給付可移轉至新主人名下；
d.過渡期之給付期限為8年，之後將完全移至以績效為給付基準之一般性直接給付。
4.新的直接給付之預算

上述各種直接給付在2014-2017年間預計支出金額如表5所示，在2017年瑞士之確保糧食供給之直接給付占39%，對耕地及景觀品質之直接給付占21%，對生產系統、生物多樣性及有效資源使用給付占19%，對動物福利給付占10%，而過度給付占11%。
表5  2014-2017年瑞士直接給付之預計支出
單位：百萬瑞士法朗
	項目
	2014年
	2015年
	2016年
	2017年
	合計

	(1)確保糧食供給之直接給付
	1,094
	1,094
	1,094
	1,094
	4,376

	(2)耕地之直接給付
	511
	511
	511
	511
	2,044

	(3)生物多樣性之直接給付
	295
	309
	323
	338
	1,264

	(4)景觀品質之直接給付
	20
	40
	60
	90
	210

	(5)生產系統之直接給付
	361
	375
	389
	403
	1,526

	(6)資源有效使用之直接給付
	52
	58
	73
	73
	256

	(7)過渡之直接給付
	482
	428
	365
	306
	1,579

	合計
	2,814
	2,814
	2,814
	2,814
	11,256


(五)至弗里堡(Fribourg)邦政府、瑞士研究機構ART in Tänikon與農家參訪
1.至弗里堡(Fribourg)邦政府拜會

弗里堡(Fribourg)邦政府之Pascal Krayenbuhl先生介紹目前當地實施的直接給付種類與內容；有關其對農民檢查工作之執行情況如下所述：
(1)每年檢查之農民數量：有些邦(canton)政府可對農民作全面檢查，但弗里堡(Fribourg)邦政府每年僅針對三分之一的農民作檢查；
(2)檢查對象之選擇原則：違反規定風險愈高之農民愈可能被弗里堡(Fribourg)邦政府檢查；

(3)負責檢查之單位：由經過政府認證之農民組織與私人組織來從事檢查工作，通常其成員均為農民，且與被檢驗之農民不認識。

2.至瑞士農業研究院ART in Tänikon拜會

和許多國家一樣，瑞士在進行農業政策制定或改革之前，均會對不同的政策設定進行政策效果之分析或預測。瑞士伯恩之瑞士聯邦政府農業局(Federal Office for Agriculture, FOAG)先有大致政策方向與預算概念，然後委託農業局所屬位於瑞士北邊的農業研究院Agroscope Reckenholz-Tänikon (ART)對可能之政策效果作分析，瑞士聯邦政府農業局(FOAG)再根據其研究結果制定決策。
ART是由Reckenholz與Tänikon兩個地方研究團隊組成，本次考察拜會的是位於Tänikon之研究團隊，當天首先由Reckenholz單位之一位研究員對農業環境政策評估作介紹，並對該單位之研究作概略介紹，接著由Tänikon之Albert Zimmermann先生分別對農業政策之經濟與社會評估、連結經濟與環境的預測等作簡報。ART自1992年起迄今用來作政策分析之模型整理如下：
(1)Reckenholz研究單位：將農耕系統、空氣污染、生物多樣性、土壤肥度等資料納入考量，利用生命週期評估(Life Cycle Assessment, LCA)資料與方法建立瑞士農業生命週期評估資料庫(Swiss Agriculture Life Cycle Assessment, SALCA)。
(2)Tänikon研究單位：將農場管理、評估資料準確性、預測模型與農場系統等納入考量，以農場為基準模型，建立瑞士結構改變資訊系統(Swiss Structural Change Information System, SWISSland)；亦即瑞士農業政策分析主要由Tänikon研究團隊負責。
瑞士農業之社會經濟研究團隊的預測系統，在1996-2011年間係採用農業部門模型SILAS-dyn，但自2000年開始開始引進生命週期工具(SALCA)對政策進行分析，並自2008年開始改以農場為基礎模型(SWISSland)取代之前的農業部門模型，作為瑞士農業政策之分析工具。以農場為基礎的模型具有將以下資訊納入考量之優點：

(1)農場異質性納入考量；

(2)將農民行為(包括生產決策、投資決策、農場繼承與土地租賃等)納入考量；

(3)將農業環境納入考量。
3.瑞士農場參訪

該農場自1994年繼承農場以來，便開始從事有機農業，其場址位處於平均區，目前農場面積為30公頃，其中15公頃種植作物，根據規定其有機及鄰近非有機農場必須有5公尺之距離；農場另外15公頃飼養100隻豬隻及500隻蛋雞，目前這些禽畜都參加戶外運動計畫。目前該農場領取的直接給付包括：一般性直接給付、生態環境直接給付、景觀直接給付及禽畜戶外運動計畫之給付。該農場有從事作物與畜產品之加工，作物加工方面有穀物與小紅蘿蔔等，而畜產品加工則有香腸、肉乾等；該農場原先有經營商店，但去年因火災而毀損，目前其正在向政府與相關單位申請貸款，用以設立民宿與農產品展售中心。對於瑞士新的農業直接給付政策，農場主表示支持。
二、9月28日WTO農業談判特別會議非正式會議

WTO農業談判特別會議於今(2012)年9月28日上午10時30分召開非正式會議，邀集會員對二十國團體(G20)所提出之兩項文件進行討論。多數會員對G20所提文件多表達感謝與肯定之意，然由於文件係當天在會場發放，故各會員並未有充分時間進行研析並提出意見，惟各會員承諾將研究並儘速回應。
該會議主席Mr. John Adank希望G20所提出之看法能為談判注入新動能，以利本回合談判儘早完成。事實上，G20自今(2012)年3月即多次集會討論，雖然集團成員之中國大陸對文件內容仍持保留態度，不過仍同意G20以集團名義發表這些文件。本次G20所提文件係以推動談判持續進行為目的，故文件內容僅是提供建議方向，而不是對關稅配額之具體提案，故特別聲明該文件為非正式之提案文件(non-paper)，即使如此G20認為關稅配額議題是一個可以列入農業談判早收清單的項目，各會員在關稅配額議題上若可達成一些共識，將有助於整體農業談判之進行。
除關稅配額議題外，出口競爭及棉花補貼議題亦應列為農業談判早收清單項目，並建議部分涉及其他委員會之農產貿易議題，可以移至其他委員會進行討論，以降低農業談判複雜度，提高共識達成之可能性。另外，鑑於爭端解決機制之運作費時較長，建議食品衛生安全以及動植物檢疫措施委員會(Committee on Sanitary and. Phytosanitary Measures，以下簡稱SPS委員會)應設置特別機制，調解會員間在SPS措施之紛爭，以避免進入冗長爭端解決。
在G20發表看法後，陸續有印度、烏拉圭、瑞士、巴基斯坦、日本、阿根廷、歐盟、我國、古巴與巴西等國發言表達意見，其中日本對於關稅配額(TRQ)等市場進入議題之討論保持審慎態度，身為糧食淨進口國之日本對各會員執行出口限制措施可能造成的影響相當關注。
最後主席Mr. John Adank裁示，有會員提出討論提案，對於談判的進行有正面的幫助，期許所有會員能把握時機，更積極投入談判工作，早日達成談判共識；目前暫定於今(2012)年11月中擇期再度召開非正式談判會議。
三、與WTO秘書處Diwakar Dixit先生會談
(一)直接給付措施之介紹與概念澄清
根據WTO之烏拉圭回合農業協定(AOA)內容，農業直接給付可分成：(1)與生產有關直接給付(屬琥珀色措施)；(2)限制生產直接給付(屬藍色措施或稱舊藍色措施)；(3)不以產量為依據直接給付(屬新藍色措施)；及(4)與生產分離直接給付或與生產無關直接給付(屬綠色措施)等。其中與生產有關直接給付須納入AMS計算故必須予以削減；由於屬藍色措施之直接給付對貿易扭曲程度較前一類措施輕，依據農業協定不必納入削減，但在新回合農業談判中已形成共識，必須納入扭曲貿易境內總支持(OTDS)中，未來將予以削減。至於屬綠色措施之直接給付，無論是在農業協定中或是新回合談判中均毋須納入削減。

在農業協定剛達成協議時，當時學者提及「直接給付」措施一詞時，係將其與價格支持措施比較，相較於屬琥珀色措施之價格支持措施對生產與貿易的刺激效果，限制生產直接給付措施以及與生產分離直接給付措施等兩措施對增產之效果影響較小甚至是無，且依據農業協定，兩者均豁免於削減，然值得注意的是，當時與生產分離直接給付措施之概念仍未廣為熟知，因此當時所稱之「直接給付」措施係指限制生產直接給付(屬藍色措施或稱舊藍色措施)，作為價格支持措施之調整的過渡措施。然而，隨著WTO杜哈回合談判的展開與歐美等新進國家之採行，屬綠色措施的與生產分離直接給付措施逐漸受到重視，未來可能僅有此項直接給付措施豁免於削減，加上學者對各類直接給付影響效果之研究增進大眾對與生產分離直接給付措施之瞭解，近年來各主要國家農業政策調整的方向均是朝向與生產分離的直接給付措施調整，故提及「直接給付」措施一詞時已與WTO杜哈回合之前所指內容有所差異，現在用以專指與生產分離直接給付措施。
(二)製作WTO通知文件可參酌相關手冊
WTO秘書處建議未來各國在製作通報WTO之通知文件時，可參酌其編寫之通知要求手冊(Handbook on Notification Requirements)，以利未來通報之工作，此手冊可在WTO網站上下載。
四、與歐盟農業參事Oliver Sitar先生會談
(一)當前歐盟實施之直接給付措施
歐盟現行實施的直接給付措施中，以屬於歐盟共同農業政策(common agricultural policy, CAP)第一支柱(市場與價格政策)之單一給付制度(Single Payment Scheme, SPS)及屬於第二支柱之鄉村發展中對於農場投資、提早退休給付、不利生產地區直接給付、農業環境給付、農業環境政策、育林、農業經營體投資協助、年輕農民援助等扮演重要角色，由於單一給付制度重要性最高，以下對其內容作概述。
單一給付制度(SPS)又稱單一農場給付(Single Farm Payment)，屬與生產分離的給付，其主要目的為保障農民所得穩定，希望農民能視市場需求而自由決定其生產，使生產決策更朝市場導向，在環境與經濟上促進農業永續發展，以及農業政策改革及直接給付實施可強化歐盟在WTO農業貿易談判的地位。單一給付制度(SPS)自2003年6月CAP改革中引入，2004年4月進行修正，將棉花、啤酒花、橄欖油和煙草等納入適用產品項目，並自2005年開始實施，並決定歐盟15國最晚需於2007年改採單一給付制度(SPS)；至於使用單一面積給付制度(Single Area Payment Scheme, SAPS)的新會員國隨時可改採此制度，保加利亞與羅馬尼亞以外之12國最遲至2010年底前須改採單一給付制度(SPS)，而此兩國則至2011年。在CAP改革協定中，有規定各會員國實施單一給付制度(SPS)的財政限制，稱為國家上限(national ceiling)，此上限係參考各會員在歷史期間的直接給付總額而定。

1.申請資格：各會員國的農民只要為積極耕作者均具有申請資格。

2.適用產品項目：除多年生作物、水果及蔬菜及馬鈴薯外，農民可選擇任何作物種植。

3.給付金額：農民可獲得的給付金額為單位面積給付金額(payment entitlements)乘上符合資格的耕地面積，其中單位面積給付金額以基期(2000-2002年)農民所獲得直接給付總量為參考基礎除上符合資格的耕地面積，然對特殊情況有不同計算方式；具資格的耕地面積為多年生作物(不包括能源作物)以及林地以外之耕地均涵蓋在內。在單一給付制度(SPS)下，可允許領取資格移轉，但僅限於在會員國且在某些情況僅能在某些區域內(會員國依據歐盟法規決定)。
4.農民必須滿足的條件：農民只要維持其土地在良好環保及農業條件並遵守其他交叉配合標準，即使沒有從事生產，亦可獲得單一給付制度(SPS)與/或其他直接給付。所有農民在接受直接給付(甚至農民未參與單一給付制度(SPS))下，依據歐盟委員會(European Council)第73/2009號規章之規定，交叉配合項目包括兩個標準：
(1)法定管理要件(Statutory Management Requirements, SMRs)：依據其第五條及附件二之規定，此要件係加強成員國對歐盟法規中公共、動植物健康、環境及動物福利領域的執行力度。農民必須遵守其他交叉配合標準，亦即所謂的法定管理要件，其係依據歐盟理事會第1782/2003號規章(Council Regulation EC No 1782/2003)規定的環境保護、動植物健康以及動物福利(此即交叉配合規定)。值得注意的是，歐盟在過去直接給付中，係直接給予農民補貼，並未要求其盡相對義務，但自2003年改革後則要求領取單一給付制度(SPS)及其他直接給付之農民有義務遵守交叉配合規定。如果農民未確實遵守該規定，則可能部分減少直接給付金額(亦即扣除款)甚至完全被取消，而這些扣除款必須繳回歐盟(儘管會員國至多可保留25%扣除款)；歐盟交叉配合項目可應用至所有的直接援助給付。法定管理要件中，在環境方面的相關規定涵蓋：野生鳥類(79/409/EEC)、地下水(80/68/EEC)、汙水與汙泥(86/278/EEC)、硝酸鹽(91/676/EEC)、生態環境(92/43/EEC)等，其他請參照歐盟之相關規範。
(2)優良農業與環境條件(Good Agricultural and Environmental Conditions, GAECs)：依據其第六條及附件三之規定，成員國須根據附件三中的基本框架以及各地區具體特點，包括：土壤、氣候條件、現有農耕制度、土地利用、輪作、農耕操作及農場結構等確定國家和地區對良好農業和環境條件的最低要求。所有農民只要接受直接給付，不論是否生產，皆須遵守會員國所設立之規範。

5.單一給付制度(SPS)計算方式之選擇：會員國可選擇如何計算與支付款項，而計算給付金額的方式有三種。

(1)基礎(歷史)方法：各農民有不同的單位面積給付金額，其標準係根據其在基期接受的給付(基期給付額度)、基期耕作面積及基期符合資格的耕作面積等計算而得；亦即依據農民個人過去實績而給予不同補助。

(2)區域(固定金額)方法：基期給付額度不是依據個別農民水準計算，而是依據區域水準計算，係將區域所有農民在基期的總給付除上農民數量而得。區域的基期給付額度除上符合資格的耕地面積可得該區域的單一權利金額，每個農民可獲得的權利金額(固定金額)則依據當年單一給付制度(SPS)所公告之符合資格面積數量而得。
(3)混和方法：會員國可在合理情況下，在各地區採用不同的單一給付制度(SPS)給付計算系統，亦即採用部分歷史方法及/或部分固定金額方法。

目前大部分的歐盟會員國採用基礎(歷史)方法，而丹麥、芬蘭、德國、盧森堡、瑞典與英國等會員國則是採取混和方法。
6.農場諮詢系統：2003年共同農業政策(CAP)規定，成員國有義務在2007年1月1日前建立農場諮詢系統，農民可自願加入系統，但成員國應讓領取15,000歐元以上農民優先參加，並在2010年強制執行。2008年共同農業政策(CAP)取消2010年委員會報告後須強制執行該系統之提議，成員國也不必給予領取15,000歐元之農民優先權。
(二)歐盟未來共同農業政策(CAP 2014)
面對農業從業者收入減少、食品安全、中東歐國家加入導致共同農業政策(CAP)支出大幅增加等問題，同時也為保護農村生態和環境資源，歐盟委員會認為應持續進行共同農業政策(CAP)改革，相較前兩次大幅將支持出口措施改為支持生產，繼而轉為支持增加農業生產者的收入，此次改革將把重點重新放在歐洲糧食生產上。

當前歐盟共同農業政策面臨的挑戰較以前更多，包括：全球化加速、環境壓力與日俱增、價格波動加劇、食品安全問題等。據此，歐盟委員會認為2013年以後，基於農業對歐盟區內生產毛額(Gross Domestic Product, GDP)、農糧供應鏈之就業仍居重要地位，以及農業在提供高品質農產品、良好景觀、土壤與水資源維護、生物多樣化等公共財重要性，強而有效的共同農業政策(CAP)仍有其必要性，並提出公平、永續與綠色的共同農業政策(CAP)、簡化共同農業政策(CAP)、確保不利生產地區之農業發展等作為研擬新的共同農業政策之參考。其中，值得關注的是綠色的共同農業政策(CAP)，特別強調應發展生質能源能促使綠色成長，並降低能源危機之威脅。

歐盟理事會(Council of the European Union)與歐洲議會(European Parliament)根據上述公開諮詢進行討論後，歐盟委員會於2010年11月18日提交2013年後共同農業政策(The common agricultural policy after 2013)改革方向，並同時發表「邁向2020共同農業政策(The CAP towards 2020)—應對未來糧食、自然資源和區域挑戰」的報告，以描繪共同農業政策(CAP)未來的選擇，並作為與其他機構與相關利益者之討論基礎。歐盟委員會在該報告中提出未來歐盟共同農業政策(CAP)的目標為保證糧食生產、對自然資源進行永續性管理，並維護農村地區的均衡發展和多樣性。此外，未來共同農業政策(CAP)內容的改革將有兩方面，一為CAP兩大支柱將維持不變，強化現行的農業給付政策，使其朝向更綠色(環保)和公平與合理的直接給付措施；持續重視鄉村發展政策之均衡與永續發展問題，在該政策下可能新增「風險管理措施」，以協助農民能面對市場不確定因素與收入之波動。另一方面，積極支持發展綠色(環保)農業以因應氣候變遷，在保證農業生產的同時將有效面對環境之挑戰，亦即將農業生產與環境作連結，使農業發展的同時能兼具環保與競爭力，此部分將是未來CAP改革重點之一；歐盟委員會在2011年年底提出歐盟CAP新的政策與其法律相關規範，並預定自2014年開始實施。
最近歐盟的政治人物及農業相關團體廣泛的討論未來歐盟要有那些適當的措施以使歐洲農業更趨環境友善，而歐盟委員會則將上述意見變成具體提案，主要目標是對提供公共財之農民表示謝意，並減少外部性或使外部性內生化。基本的概念是在共同農業政策(CAP)下，屬第一支柱的直接給付措施(即單一給付)中，不只要求交叉配合事項，更要求其他額外項目的環境要求，即所謂的綠色化(Greening)。在去(2011)年10月歐盟委員會提出的草案中提及，新的共同農業政策(CAP)之基礎架構不變，亦即兩個支柱之結構、直接給付及交叉配合事項將持續維持，然而平均給付標準可能稍微減少，而在強制性之交叉配合事項中增列一些要求，而這即是目前討論的第一支柱中的綠色化(Greening)部分。在草案的第29-32條中提出對綠色化之要求，主要包括以下三個部份：
1.作物多樣性：種植作物時，必須至少包括三種作物，每種作物所種植面積不可低於5%之耕地面積，也不可高於70%之耕地面積(第30條)；

2.維持永久草地(第31條)；
3.生態焦點地區：農民必須至少將7%之耕地面積(不包括永久草地)作為生態焦點地區，使土地休耕，以作為保持文化景觀、梯田或緩衝區之用(第32條)。
根據歐盟農業參事Oliver Sitar先生表示，今(2012)年歐盟已決定未來新的農業政策(CAP 2014)預算金額將維持不變。
五、與日本、韓國與挪威農業參事會談
(一)日本
1.2010年新農業基本計畫

日本於2010年有鑒於當時之政策無法解決農業所得大幅減少、農地利用效率低、勞動力高齡化、糧食自給率低及農村活力疲乏等問題，且過去40年稻米生產調整政策亦無法讓稻農有滿意結果，而轉作小麥及大豆政策亦不見成效，在上述問題日益嚴重下，為打破此僵局，日本政府於2010年3月公佈第二次的「新的食料、農業、農村基本計畫(以下簡稱2010年新農業基本計畫)」註
，希望能讓農民對自身工作感到驕傲，使社會體認農業重要性，並創造由全體國民一起支持農業的社會環境理念。

日本「2010年農業基本計畫」之改革重點有三，包括：(1)新政策應不受舊政策束縛，與政策相關單位也應有適當合作，謀求有實際效果之施政；(2)讓有意進行農業經營者能保有自身主體性及發揮創意，將施政轉換為「重視個別性的施政」；(3)活用媒體網路並藉由農民的主體性讓全體國民了解農業價值，進一步強化農業共有關係，使提高糧食自給率及地區活化性的相關活動能廣泛推行。該計畫主要指導原則有三，第一是國家的基本任務是確保糧食穩定供給；第二是此基本計畫提升至日本國家戰略層級；第三則是明文宣示「創造日本全體國民共同支持農業、農村的社會」。「2010年農業基本計畫」有三大政策主軸，首先是導入「農戶別所得補償制度(戸別所得補償制度)」；其次是轉變為以消費者需求為主的生產體制，制定「食品安全與建立消費者信心」方面政策；第三為「農山漁村6級產業化」。希望藉此促進新血加入農業，創造適合農業持續發展的環境，重視食品安全之防患於未然，並結合當地資源創造附加價值以活化當地農業；希望藉由上述三政策能達成在2020年提升糧食自給率(以熱量計算)至50%目標。
在「農戶別所得補償制度(戸別所得補償制度)」方面，此政策包含「水田活性化政策」及「稻農別所得補貼試辦制度」等兩大部分，日本政府在2010年4月1日制定「農戶別所得補貼制度試辦計畫實施綱要」，並同時開始試辦農戶別所得補貼制度，隔年正式全面實施。2011年實施之「農業者戶別所得補償制度」除延續之前「水田活性化政策」及「稻米所得補貼制度」外，亦增加「旱作所得補償給付」，此為日本農業政策重大轉變。
在「農山漁村6級產業化」方面，希望生產富有在地特色之農產品，並透過加工以提高其附加價值，將農業之一級產業與二、三級產業融合，成為六級產業，以達到確保農業勞動力受雇權益、提升農民所得與活化農村之目的。
2.日本實施直接給付之內容
日本目前實施之直接給付措施主要有中山間地區直接給付(屬WTO農業協定之不利生產地區直接給付)、提升農地水環境保育對策直接給付(屬WTO農業協定之環境生態直接給付)與農業者戶別所得補償制度註
，其中又以後者最為重要，以下將針對各政策內容進行介紹。
(1)中山間地區直接給付(2000年迄今)
該項直接給付屬不利生產地區直接給付，其中「中山間地區」在日本係指山地及偏遠地區，主要是因為該項直接給付係依據1999年基本法之中山間地區直接給付制度而來。依據1999年基本法之規定，政府應採取特定的措施，在中山間地區實現農業多功能之特性，對不利農業生產之地區提供支持，使這些地區能維持適當的生產活動。為避免增加因放棄耕作所引起的農業多功能性機能降低，對於這些地區應透過維持農業生產及培育從事農業者，以確保其多功能之機能。

日本於2000年開始實施之中山間地域直接給付制度，是用來彌補中山間地域與平地生產條件的差距，以增加中山間地域農家之所得，防止放棄耕作面積之擴大，而藉由農業生產活動之持續，以發揮農業與農地所擁有多功能之特性。依據農業協定附件二第13項，日本將該直接給付歸屬於區域性協助計畫下之給付，故屬於綠色措施之範疇。

(2)提升農地水環境保育對策直接給付(2007年迄今)
為促進農業永續發展及發揮農業之多功能性，針對農業用水維護、國土保全、土壤品質、肥料施用、農藥使用、水質、生物多樣性、野生生物棲息地、景觀、農場管理、農村休憩及社會文化等環境指標，日本政府研擬出符合綠色措施之新的直接給付措施，類似於歐盟之環境生態直接給付。農地、農業用水與環境等資源廣佈於各地區，為社會之共同資源，關係全體國民之利益，然而農村人口組成逐漸高齡化、稀疏化、混住化，使耕地利用率低、棄耕土地增加，將阻礙產業發展，亦造成農地、農業用水等資源之管理困難。因此，建構可提升環境或資源保育，並確保糧食供給之政策，使農業成為全民期待之自然豐富農村及有效率與安定的農業經營環境有其必要性。另外，為使農業能夠對「實現永續循環型社會」有所貢獻，將農業政策及農業發展方向調整為重視環境之農業生產是極為重要，亦即此後農業生產方式需重視環境保護，同時支援地區共同活動與先進農家之農業經營。
基於上述理由，日本2005年通過而2007年開始施行「經營所得安定對策等大綱」註
之「農地、水、環境保全向上對策」，希望藉由補貼各地區組織與環境和諧之農業生產活動，以期農地、水、環境之品質能有所提昇，屬於「環境生態直接給付」，亦為日本不利生產地區直接給付措施之外，第二個單獨的綠色直接給付政策。
該給付可分為兩大類，一為對共同活動(資源保全)之給付，另一則是對農業經營活動之給付。

a.對共同活動(資源保全)之給付

本給付對象之組織或團體，不僅只有農民，而是包括與地區居民一起組成的組織或團體，可能型態包括：地區居民參加型、地區內交流型、都市農村交流型等。由上述可知，要領取環境直接給付者必須為團體，個別農民不具領取資格。參與的組織或團體必須作成提昇資源品質之活動計畫，分為基礎與誘導等兩部份。基礎部分為以全體地區利益為前提之農地、農業用水等資源保全活動，例如：首先必須進行資源設施調查，之後訂定活動之年度計畫，再進行實踐活動(如除草、灌溉水渠道之清理、農道砂礫填充等)；誘導部分則包括：提昇農村環境活動(生態系或景觀相關之農村環境保全)以及農地、水資源之活動(使設施能夠長期使用之保全活動)，舉例而言，前者之準備期間必須與地區居民或非營利組織(Non-Profit Organization, NPO)進行事前討論，計畫期間則必須重視地區普及，在實踐部份則可包括地區生物調查與農業渠道清理活動；後者之提昇農地、水資源活動則著重於設施劣化的檢查與破損補修等內容。對共同活動(資源保全)之給付的申請方法，為與各地方市町村簽訂協約再向地域協議會註
申請。
給付金額水準依照實施程度有所不同，給付金額亦分為基礎給付與誘導給付兩部分。基礎給付金額方面，中央與地方之總額在都道府縣(北海道)之水田為44,000(34,000)日圓/公頃、旱田為28,000(12,000)日圓/公頃、草地則為4,000(2,000)日圓/公頃；除以上基礎給付外，活動品質到達一定水準，每個地區尚可給予誘導給付，給付對象之資源保全活動或農村環境保全活動達一定品質水準或其活動組織NPO法人化，則每地區給付20至40萬日幣。
b.對農業經營活動之給付

除共同活動外，地區進行化學肥料與農藥減量符合條件並獲得認證者，則可獲得此補貼，其條件為：同產品之集落內五成以上生產者參加；或全體集落內2成以上生產面積且3成以上生產者參加；此給付稱為對先進營農給付。其給付金額可分給集落內各個農戶，而給付金額依據種植作物而有所不同，例如：水稻或蕃薯或根莖類為60,000日圓/公頃、麥類或豆類為30,000日圓/公頃、葉菜類為100,000日圓/公頃、一般果菜類為180,000日圓/公頃(若為蕃茄、小黃瓜、青椒、草莓則為400,000日圓/公頃)、果樹或茶為120,000日圓/公頃、花卉為100,000日圓/公頃，以上其他作物則為30,000日圓/公頃。此外，如果地區一致進行如堆肥等減輕環境負擔活動，亦可以集落為單位，各集落給付20萬日幣，作為營農基礎活動之支持。
2008年日本政府對「農地、水、環境保全向上對策」提出修正，為減輕該措施活動組織之申請及報告事務負擔，將大幅削減申請書類項目並簡化其內容，同時製作讓現場農業者易於明瞭之手冊。

(3)農業者戶別所得補償制度(2010年迄今)
有鑒於農業面臨農家所得低落、經營規模小而造成生產成本高以及糧食自給率偏低等問題，日本政府在2010年4月1日制定「農戶別所得補貼制度試辦計畫實施綱要」，此政策包含「水田活性化政策」及「稻農別所得補貼試辦制度」等兩大部分，同(2010)年開始試辦該計畫，2011年更名為「農業者戶別所得補償制度」，除延續之前「水田活性化政策」及「稻米所得補貼制度(原先之稻農別所得補貼試辦制度)」外，亦增加「旱作所得補償給付」；此措施實行後，日本農林水產省同步取消水田、旱作經營所得安定對策等，皆以此政策取代。
a.水田活性化政策
為提高糧食自給率，給予在水田種植麥類(小麥、大麥等)、大豆、米粉用米、飼料米等作物的販售(賣)農家及集落營農補貼，使其能與種植主食米的販售(賣)農家有相同所得水準。大幅簡化直接給付標準，採全國統一單價，給付對象則針對參加稻米生產數量分配之農家，無論其是否達成生產量之目標，只要有從事生產且有販售行為，均可成為受補助對象。該給付大致可概分為糧食作物、輪作與產地資金等三類。糧食作物之麥類、大豆與飼料作物均可領取35萬日圓/公頃的水田活性化政策給付金；而米粉用米、飼料用米(白米型)、生質能源用米、飼料用稻米(青粿型，全株青貯飼料(WCS)用稻)等，可領取80萬日圓/公頃水田活性化政策給付金；至於蕎麥、油菜籽、加工用米等，可領取20萬日圓/公頃水田活性化政策給付金。在輪作方面，可分為主食用米加上糧食作物或糧食作物加上糧食作物等兩種輪作組合，每公頃的給付金額為15萬日圓。

耕畜合作則是指若種植飼料作物之水田農家與畜產農家簽訂合作契約，促進麥草稻梗利用、水田放牧以及資源循環利用，則給與農家每公頃130,000日圓之給付，畜產農家亦可依據合約獲得報酬，希望藉此擴大飼料之生產。
除上述作物給付外，日本政府另規劃產地資金，讓各地都道府縣政府依據地方實際情況，促進糧食作物生產力提升並支援地方推廣作物與庫存米之生產。目標作物、給付單價皆由各地都道府縣政府決定。都道府縣政府也可依判斷分配地方農業再生協議會一定的補貼金額範圍，由地方農業再生協議會設定補助內容。補貼金額則為中央政府直接給付給各農家。另外配合此政策的實施，取消之前實施的「產地確立交付金」、「水田有效活用促進交付金」、「需要即應型水田確立推進計畫」以及「集貨圓滑化」等相關措施；針對不利生產地區之「中山間地區直接給付」則予以保留。
b.稻米所得給付制度(稻米所得補償給付金與米價變動補償給付金)
以提升糧食自給率為出發，為稻米農家形成一個優質經營環境，為有意願有企圖心的稻作農家創造一永續經營條件，在米價低迷時，給予額外補貼，給付對象需符合以下要件：符合「稻米生產數量目標」下從事生產且有販賣行為之稻米農家、集落營農、加入水稻保險(水稻共濟)的農家，未達加入面積者須為前年度有出貨及銷售記錄的農家。
給付方式分為稻米所得補償給付金(固定給付)及米價變動補償給付金(變動給付)兩種，稻米所得補償給付金採全國統一標準之15萬日圓/公頃，依據標準銷售價格註
和標準成本間的差額為基礎，乘上單位面積產量計算而得註
，屬所得補貼；其中，標準成本係以過去7年(2002-2008年)扣除最高及最低成本各一年的5年平均所需經營成本及農家勞動力成本的八成平均為計算基準。米價變動補償給付金則是當銷售價格減去標準銷售價格之差額為負數時，對其差額之一部分予以給付(表6)；其中標準銷售價格是以過去3年日本各品種稻米的平均銷售價格為計算基準，目前係以2006-2008年為計算基礎。2010年係以2010年至2011年1月間，各產地及各品種每月通報之數量及價格的加權平均價格，扣去2010年之加權平均運輸成本。亦即不論銷售價格為何，參與農民均可領取固定給付，至於米價變動補償給付金則需視銷售價格是否低於標準銷售價格而訂，當市場價格低於目標價格則給予米價變動補償給付金，反之不啟動該給付機制(圖1)。
表6  日本稻米所得給付金補貼標準

	給付類型
	金    額

	固定給付
	1.採全國統一標準之150,000日圓/公頃
2.標準成本與標準銷售價格之差額部分

	變動給付
	當年銷售價格減去標準銷售價格(過去3年平均值)之差額為負數時，對其差額部分予以給付


資料來源：日本農林水產省(2010b)。

[image: image1.jpg]- ERatal) £

BEAHE
EEiiit
£ E A

(13,700 B [§] /60kg)

[ﬁki%‘é

#)17,000 B [ /22

150,000 B /24




圖1  日本稻農戶別補貼補貼之概念

資料來源：農林水產省，「農業者戶別所得補償制度概要」。

c.旱作所得補償給付

旱作所得補償給制度係對遵守補助作物之生產目標數量，並從事販賣目的生產之販賣農家與集落營農，對其種植旱作作物長期販售價格低於生產成本情況提供兩者差額補貼。給付作物包含麥類、大豆、甜菜、澱粉用馬鈴薯、蕎麥及油菜等，以此取代之前的水田、旱作經營所得安定對策之補貼措施。給付金額採全國統一標準，給付金額計算方式分為以數量及面積為基礎兩種給付方式，播種時先給予面積給付，收成後再依據收穫量計算數量給付金額，但實際支付金額會扣除面積給付金額。

為鼓勵擴大生產以提高旱作之糧食自給率，以數量為基礎之給付方式以最近三年之總生產費為基準計算全國平均生產所需費用之標準，給付生產所需費用(每60公斤或每噸)與標準販賣價格(過去五年之奧林匹克平均)之差額。

以面積為基礎之給付方式則不同於目前實施之經營所得安定對策以過去種植實績為給付基礎，該措施係以前一年度種植面積作計算基礎，希望在作物收入大幅下降時，能維持農民繼續生產。經過計算維持其持續經營所必要之每單位種植面積之最低費用(以2008年小麥、大豆、甜菜、澱粉原料用馬鈴薯生產費之平均值計算)為20萬日圓/公頃。

d.各種加給措施
為提高作物品質、擴大經營規模、減少廢棄耕地、維持地力以及加強集團耕作等目的，日本政府對上述事項之改善分別提出各種加給獎勵措施。

(a)品質加給：由於麥類及大豆等旱作物在不同地區及務農者間品質差異很大，加上進口品競爭使其國內價格偏低，故對達一定品質作物給予額外給付，給付標準則依作物種類不同而有所差異。
(b)擴大規模之加給：日本為提昇農業生產力、強化農業競爭力以及增加糧食自給率，透過整合小規模且零散的農地加速農地規模擴大。加入農業者戶別所得補償制度的農民，若透過「農地集中利用圓滑化事業」獲得農地的使用權以擴大經營規模者，則可獲得每公頃20萬日圓之加給。「農地集中利用圓滑化事業」為農民將農地委任給在各市町村皆有設立之農地集中利用圓滑化團體，由其作統一協調，將委託者的農地借貸給想從事農業生產經營者。所謂農地集中係指一個農民其經營的農地為2筆以上農地接連在一起所構成，可持續進行一系列的農作業活動而不形成阻礙稱之。另外，若經營地僅為1筆農地所構成，但面積達1公頃以上者亦可視為達到農地集中之條件。而透過各地市町村之人與農地計畫之核心經營體決定農地集中範圍的申請者，則必須符合擴大規模加給所規定農地集中之條件。
(c)再生利用之加給：為提高糧食自給率，在不耕作地或廢棄地種植麥、大豆、蕎麥與油菜等作物，則依據種植面積給予最長五年之給付金，給付金額依據平地與條件不利地分別支付每公頃20萬或30萬日圓之固定金額加給。
(d)綠肥輪作加給：針對前一年度種植旱作物所得補償給付之目標作物，今年度種植綠肥以維持、提升地力而沒有其他作物收穫、銷售之農地，給予每公頃10萬日圓之加給。
(e)集落營農法人化之加給：由於集落營農在經營基盤的強化及六次產業化等目標中都扮演重要角色，為鼓勵其組成，因此對集落營農法人給予以一年為限2萬日圓/公頃之加給，2011年為鼓勵集落營農法人化，在農業者戶別所得制度正式實施後改以對2011年4月以後法人化之集落營農，發放定額補助40萬日圓的事務費作為加給。
(f)農業者戶別所得補償給付制度推廣計畫：2010年日本政府為推廣農戶別所得補貼制度試辦計畫，編列76億日圓之推動計畫相關費用，包括電腦系統軟體、終端設備與地方政府宣導業務費等；另外為在2011年能正式實施新制度，需針對蕎麥、油菜籽等作物搜集生產費、單位面積產量等最新統計資訊，因此亦編列4億日圓的統計調查費。

由以上政策可知，農戶別所得補貼制度在誘導農家擴大經營規模方面，係採全國統一補貼單價對於大規模農家、努力降低成本之農家以及致力於提高販賣價格之地區與農家產生誘因暨所得增加。因此在所得增加誘因下，促使核心農家願意擴大其經營規模，兼業農家亦因所得增加之可能而逐步增加其投入。另外農戶者戶別所得補償制度仍將兼業農家納為給付對象，除考量日本全國兼業農家在2008年所占比例高達62%外，亦因其從事生產不僅可提升糧食自給率，也能維護水田多功能性，並希望能培養兼業農家作為未來核心農家的後備軍。
(二)韓國
1.韓國農業政策調整之歷程

1989年韓國政府制定第一個農業結構調整綜合政策，即「農村開發綜合政策」；1991年韓國政府宣布依據「農村發展特別措施法」制定為期10年(1992-2001年)中長程農業投資計畫之「農村結構改善計畫(Agricultural and Rural Structure Improvement Plan)」，並自1992年開始實施，為第二階段農業結構改善調整計畫。之後，金泳三政府(1993-1998年)與金大中政府(1998-2003年)持續進行農業結構改善調整計畫，其中值得注意的是，為因應WTO新協定挑戰，並提高農業競爭力，韓國政府1999年頒佈新的「農業農村基本法」，並自2000年1月生效，為其農業及鄉村政策帶來嶄新一頁。

盧武鉉政府(2003-2008)上任後，2004年頒布10年(2004-2013)投資計畫之「農業與農村綜合方案(Comprehensive on Agriculture and Rural Communities)」，並提出「農業及農村十年中長期政策架構」，10年內投入119兆韓圜(約1,040億美元)進行農業改革，以提高農民所得為首要目標，並對食品加工、農業與農村發展等三大領域制定相關措施；此方案涵蓋農業政策、所得政策與鄉村發展政策等三大主軸。同(2004)年，為改善農村居民生活，在該方案中針對農漁民生活品質改善、促進鄉村發展、山區與漁業社群等制定「改善農(漁)民生活品質和促進農(漁)村發展特別法案」。相較前兩任政府的農業政策，盧武鉉政府減少農業基礎建設所占的經費比例，提高所得穩定與社會福利所占比重，並以直接給付措施為最主要政策工具之一。

李明博(2008-2013年)於2008年就任韓國新總統，延續之前十年綜合方案，持續推動韓國農業現代化，以市場為導向並採行與環境友善(或親環境)的生產方式，將農業生產與食品產業緊密連結，降低化學肥料的使用。將原產地標示計畫應用至牛肉、豬肉、雞肉與泡菜等農產品，並實施農場機械租賃計畫以降低農民取得資本的成本。值得注意的是，李明博政府上任以來即積極與其他國家洽簽自由貿易協定(Free Trade Agreement, FTA)，目前韓國已與歐盟、美國等主要國家簽訂FTA，並於今(2012)年5月與中國大陸展開兩國FTA之正式談判，有可能達成李明博總統希望能在2013年其任期屆滿前完成與主要國家FTA，成為全球第一個與中、美、歐三大市場簽署FTA的國家。韓國在洽簽FTA過程中，也面臨農民與畜牧業者之強烈抗爭，韓國政府則是採取補貼作法，以協助農民進行結構調整，並自2008年開始規劃實施對每個農場家計單位收入穩定系統(Farm Household Unit Income Stability Direct Payment System)措施，希望藉此穩定農民收入。
根據「農業與農村綜合方案(2004-2013年)」之規劃，2013年時韓國直接給付預算將增加至25億美元，並計畫重新設計直接給付措施之系統，以維護農民收入、調整農業結構、加強農業的多功能性，並展現各類型農戶之特色。根據韓國農林水產食品部公布的消息可知，未來將持續擴大直接給付適用的範圍且將提高已實施的直接給付措施之每單位之給付金額。值得注意的是，韓國政府希望透過擴大獎勵使農民提高經營規模，計畫至2013年全國有一半的稻農平均經營面積達6公頃以上，並使農民收入超過城市居民。

2.韓國實施之直接給付措施

韓國自1990年代後期開始推行各種與生產分離農業直接給付措施，且有各式各樣的直接給付措施，依據實施目的可概分為所得支持直接給付、農業環境直接給付與結構調整直接給付等三大類措施。在所得支持直接給付措施方面，目前有實施的措施為稻農收入支持直接給付措施(或稱稻米收入補償直接給付措施，2005年迄今)與農戶單位所得安定直接給付制度(2010-2012年試辦)等兩種；在農業環境直接給付措施方面，則有親環境農業直接給付(1999年迄今)、環境和諧家畜飼養之直接給付(2004年迄今)、擴大環境和諧農場之經營規模(1997年迄今)、不利生產地區直接給付(2004年迄今)、景觀維護直接給付措施(2005年迄今)等五種，其中前三者可合併稱為親環境直接給付措施或環境友善直接給付措施；在結構調整直接給付措施方面，則有經營轉讓直接給付措施(1997年迄今)與培育農業後繼經營者事業(1981年迄今)等兩種。
(1)稻農收入支持直接給付措施(2005年迄今)
或稱稻米收入補償直接給付措施，涵蓋固定給付及變動給付；前者屬與生產分離直接給付，屬綠色措施；變動給付則因其與市場價格有關，必須列入AMS計算。其中，固定直接給付金額是依據登記水田面積來給付，給付對象為0.1公頃以上農地於1998-2000年間進行耕作且遵守維持農田品種、維護地利等條件。變動給付係由2002-2004年實施之「稻米價差直接給付措施」改制而成，變動給付係針對目前仍在耕作水稻且登記有案的水田，符合化學肥料使用標準者，亦即除固定直接給付的領取資格外，需加上目前實際種稻者為條件。每年收穫後，當市場價格低於目標價格時，則給予兩者差距之85%，扣除之前的固定給付後，不足部分給予價差補貼，故變動給付金額=(目標價格－市場價格)×85%－固定給付金額。

(2)農戶單位所得安定直接給付制度(2010-2012年試辦)

2010年韓國政府開始試辦如稻米收入支持直接給付措施一樣之農場家計單位收入穩定系統，稱為農戶單位所得安定直接給付制度，其預計試辦三(2010-2012)年，再根據試辦結果決定是否修改政策與正式實施。2010年涵蓋的農產品項目有9種，2011年增加為20種，2012年再擴增為35種。
(3)擴大環境和諧農場之經營規模(1997年迄今)
韓國自從1997年制定「促進環境和諧農業法」後，陸續推出相關採用環境和諧耕作方式的獎勵辦法，1999年之環境和諧耕作方式直接給付措施即是對採用環境和諧耕作方式所損失的產量給予補貼。此外，韓國中央政府亦給予地方政府經費支持以利其規劃環境和諧耕作區域，2001-2005年共規劃有191個環境和諧耕作區域，2004年開辦如環境和諧家畜飼養直接給付之試驗性計畫，2006年時約有900個畜牧戶加入。
(a)親環境農業直接給付措施(1999年迄今)

又稱環境和諧耕作方式直接給付措施，韓國政府自1999年開始對使用環境和諧農法者給予補貼，補償其因減少化學肥料與農藥的使用導致作物減產而來來的收入損失，給付金額以其與一般農法所得差距為基礎來計算。該措施在2002年支出預算為30億韓圜，2005年與2006年則分別增加為69億與114億韓圜，2008年與2009年將再分別提高為263億與413億韓圜，2010年則為490億韓圜。

(b)環境和諧家畜飼養之直接給付措施(2004年迄今)

又稱親環境畜產直接支付措施，韓國政府自2004年開始在畜牧業嘗試實施環境和諧家畜飼養之直接給付措施，給予參與此措施而導致的收入減少或由此所引起的其他相關費用者補貼，以鼓勵其採行親環境的畜牧方式。

(4)不利生產地區直接給付措施(2004年迄今)

不利生產地區(坡度達7度以上)農民易受市場自由化衝擊，而使其農業收入減少，進而影響農村之生活與經濟，為減輕對農民可能造成不利影響與活絡農村地區活力，韓國政府2004年開始在特定地區辦理不利生產地區直接給付措施。
(5)景觀維護直接給付措施(2005年迄今)

為維護鄉村及活化傳統地區景觀，韓國政府於2005年辦理景觀維護直接給付措施。
(6)經營轉讓直接給付措施(1997年迄今)
屬高齡農民提早退休給付措施，自1997年開始實施，是韓國最早實施的直接給付措施。政策目的有二，一為給予高齡農民給付，鼓勵其提早退休，將經營的農地轉讓，並藉此給付穩定其所得；另一則是給於專業化經營的農戶補貼，鼓勵以專業農為中心的擴大經營規模，藉此改善農業經營結構。
(7)培育農業後繼經營者事業(1981年迄今)

韓國自1981年開始實施培育農業後繼者之相關計畫，當時政策名稱為「培育農漁民後繼者事業」，1995年起將漁民排除而改稱為「培育農業後繼者事業」，2007年再更名為「培育農業後繼經營者事業」而沿用迄今。希望藉此能發掘引領農業未來發展的農業經營者，提供一定期間的教育、諮詢及營農資金等綜合支援，培育精良農業人力。
韓國政府透過在各級農業學校接受營農教育並計畫創業者、擬繼承農業家業者以及目前從事其他產業但希望能轉行從事農業者中，選拔未來可能成為農業核心人力者作為農業後繼經營者，協助其穩定創業，自選定日起七年間，提供符合個別經營體狀況的教育、經營、技術諮詢、創業與營農資金貸款以及農村社會福利等服務並給與費用補貼。與地方自治團體及金融機構合作，建構支援農業後繼經營者的管理系統，推動有效的事後管理。
(三)挪威

挪威是經濟合作暨發展組織(Organization for Economic Co-operation and Development, OECD)國家中，農業保護程度最高的國家之一，因此被許多貿易對手國要求減少與生產連接之支持並增加市場進入機會。因此，挪威自1986-1988年即開始對農業政策進行適度的朝市場導向改革，並適度的降低農業支持水準。挪威政府採取將生產為導向之補貼轉為以產出為基礎之直接給付，然而以當期生產因素為基礎之直接給付卻有增加情況；雖然挪威顯著降低對扭曲貿易及資源利用之支持，然而該類支持仍占挪威農業總支持之一半。
挪威最近之主要農業政策改革，包括：取消牛肉之干預價格，並增加牛奶配額之彈性。在改善農業環境相關措施中，有減少農藥使用所造成之風險，以整合蟲害防治管理等方式，提升永續生產之機會。綜合而言，挪威政府必須在最低成本下，持續致力於達成消費者及納稅人不同政策目標(包括糧食安全、維持國家整體農業部門之永續發展及農業部門提供之服務)，未來更應朝市場導向及更好的直接給付措施等方向努力。在挪威2011-2012年的農業與環境變遷白皮書中，亦提及強化農業相關研究以減輕氣候變遷對農業影響，未來挪威也將透過國際合作，促進知識發展。

挪威是OECD國家中國民所得(57,231美元/年)最高的國家，其失業率及通貨膨脹率也低。挪威耕地面積(101.4萬公頃)只占全國面積(30.5萬平方公里)之3%，農業對GDP貢獻1.6%(三級產業)，農業初級產業只對GDP貢獻0.5%，農業人口占統計人口之2%。挪威是農產品淨進口國，其國內雖然以產品為基礎之支持持續減少(主要是貿易支持)，只占1986-1988年水準三分之一，但以產品為主之支持(主要是市場價格支持)仍然占農業總支持一半以上；另外，以當期生產因子為主之給付仍在補貼(PSE中)扮演重要角色。
1.挪威主要農業政策工具

挪威前一次之農業政策白皮書是在1999-2000年間制定，為2011年以前挪威農業政策之基礎，而在今(2012)年4月通過挪威農業政策白皮書(2011-2012年)則是未來農業政策之基準。挪威農業政策有四個主要目標，包括：糧食安全、全挪威農業、創造更多附加價值以及永續農業。

邊境措施及給付措施為挪威主要農業支持工具，目前多數農產品仍實施透過批發目標價格之市場價格支持，每年目標價格及對農民之給付水準是由政府及農民組織談判而定。農民繳交之稅賦主要作為行銷之用(包括畜產品出口補貼)；出口至歐盟之加工產品及園藝產品行銷活動則來自政府直接補貼。
挪威自1983年起引進牛奶生產配額系統，並於1997年引進牛奶配額買賣制度，當2000年WTO約束關稅轉變為配額內關稅後，挪威多數之TRQ措施均被廢除。挪威多數農產品進口關稅在100-400%間，當國內價格高出門檻價格時，則會降低一些進口關稅。

目前挪威實施各種直接給付措施，包括以面積頭數及價差之給付方式。多數給付因區域及農場規模而異，以提供各區域及不同類型農場相同之所得支持；在農藥使用方面則是採行環境稅，稅率水準根據其對農產品、健康及環境之風險而有所不同。
2.挪威境內支持措施
在2011年5月挪威農部與兩個農民組織達成協議，其與2010年5月協議內容之主要差異為：
(1)自2011年7月1日起提高目標價格，將使預算達1億3百萬美元；

(2)在2011-2012年間增加農業支持預算6,500萬美元；

(3)提高農民社會福利的同時，也減輕加值之所得稅負擔；

(4)由食品安全主管單位廢除農業之糧食生產稅；

(5)增加對鄉村地區、糧食生產者及小型以草地為主農產品生產之支持；
(6)提供3,400萬美元以增加國家環境政策的支持，藉此維護挪威全國文化景觀，並提高水汙染區域之預算以改善水質。
挪威利用牛奶生產配額制度以規範牛奶產量，該配額起算日期為每年3月1日。自今(2012)年3月1日起將提高1%之生產配額量，而農民每年最多生產超過配額4%之牛奶。2011年有意願出售牛奶生產配額之農民只可將一半之生產配額販售給其他生產者，另一半之配額必須以每公升0.6美元之固定價格販售給政府。挪威政府自2009年3月1日起實施牛奶生產配額出租系統，約有1,640個農場出租1億600萬公升之生產配額，2011年12月挪威農部實施新的牛奶配額系統，允許農民有較多彈性來從事生產決策。
農民給付之行銷費用主要用於穩定及平衡部分產品之市場情況，2011年行銷費用使用於生產過剩之肉品行銷，反觀該年對牛奶及穀物之行銷費用則有所減少。

自2006年開始，挪威農政單位及生產者採行全國性之食品可追溯系統(e.Trace)計畫，該計畫將發展全國性電子化且有效率之食品供應鏈資訊交換體系。
挪威國內大部分食品是透過批發商與零售商交易而來，食品、飲料和煙草加工行業是挪威僅次於能源的第二大產業，全國有九成的食品零售市場由Coop Norge、HakonGuppen、Rema1000 Norge As 和Norgesgruppen等四大企業集團控制，因此挪威農政單位提出與食品雜貨部門公平交易及談判交涉。
挪威多數農業環境措施白皮書涵蓋於國家環境政策中，包括多種不同之給付措施，如文化景觀支持、粗放及動物放牧、有機農業及區域環境政策。其中，區域環境政策逐漸扮演重要政策，2011年區域環境政策預算占國家環境政策預算之一成。
鄉村發展政策目標在於刺激鄉村地區創新、農企業及就業，挪威政府制定國家級的架構以提供各區域策略方針，提供地方企業計畫暨鄉村發展之資金，多數資金來自農業發展基金(ADF)，2011年ADF基金預算為2億750萬美元，而2012年則為2億1,400萬美元。
3.挪威農產貿易政策

2011年4月歐盟與挪威簽訂雙邊貿易協定，包括肉類、乳製品、水果、蔬菜、花卉及寵物食品，此協定於2012年開始生效。在此協定之下，挪威提供歐盟肉品及起司零關稅或較低之配額關稅，而歐盟則提供挪威之起司、馬鈴薯片及莓類更好之市場進入條件。
目前挪威正與印度、俄羅斯/白俄羅斯/哈薩克聯盟、波士尼亞與赫塞哥維納(Bosnai Hercegovin)關稅聯盟、中國洽談EFTA(European Free Trade Association)。2011年也與香港及蒙特內哥羅(Montenegro)簽訂FTA，前述FTA內容將包括所有加工農產品及一系列初級產品。
參、考察心得與建議
一、瑞士農業政策改革與實施措施有許多值得我國參考

1.瑞士自1992年開始農業政策改革，期間因應不同環境情勢，不斷修改各類直接給付的目標及作法。最新的農業政策AP2014-2017，農業直接給付朝向更為注重環境保護功能，強調以農民所能提供之農業多功能價值，而給予各類給付，包括糧食安全給付、生物多樣性給付、景觀給付、動物福利給付等。瑞士政府不因農民可能有的反彈，而持續進行農業政策改革之作法值得我們借鏡。
2. 瑞士實施農業直接給付有60年之經驗，目前直接給付是其最重要的農業政策措施，其預算占農業預算之比例為75%，目前其所有的直接給付措施均為綠色措施，對環境及農民所得提供良好支撐效果，要領取補貼必須遵守交叉配合事項(PEP)，此為必要且強制措施，藉此可達維護環境之目的；瑞士未來新的農業政策(2014-2017年)將改進目前直接給付措施實施之缺點，未來仍值得我們持續關注。由上述可知，符合綠色措施的直接給付措施將是未來農業政策的主流。
3.瑞士很早即在其農業直接給付中要求交叉配合事項(PEP)納入綠色化(Greening)的概念，而歐盟新的共同農業政策(CAP)之提案中亦有瑞士綠色化之影子，顯見瑞士農業政策在環境相關要求是先驅。

4.瑞士65歲以上農民即不具備領取直接給付之資格，另外可領取年金給付，因此，可以讓真正從事農業之農民不致高齡化。
5.瑞士有專責單位長期從事農業政策之評估與相關研究，針對瑞士聯邦政府農業局(FOAG)提供的政策提議進行評估，以作為制定政策決策之重要參考依據。

6.瑞士農民均有農家記帳資料，此外在領取補貼時農民必須填寫相關資訊，然該資訊揭露必須取得農民同意，因此瑞士聯邦政府農業局(FOAG)藉由提供經濟誘因，讓農民同意將其農場資料用於政策研究之用。目前在瑞士6萬個農場中，有3,300個(5.5%)農場同意將其記帳資料供作為政府政策研究之用。

7.為提升農產品品質，與進口品作區隔，使瑞士消費者喜歡其國產農產品，近幾年瑞士政府積極鼓勵農民從事有機生產，目前有14%農場從事有機農業，從事有機種植之面積占農地面積之11%。瑞士未來新的農業政策中，將降低平原地區之直接給付，而丘陵區及山區之直接給付則維持不變，然有機生產之給付則不在此限，顯見有機生產對提升農業競爭力有幫助，是未來農業發展的趨勢之一。
8.由於過去瑞士畜牧生產之直接給付是以頭數計算，因此農民牲畜之飼養頭數可能超過環境負荷量，為使畜牧生產也能顧及農業環境，因此未來其對畜牧生產之直接給付，將全數轉換至以面積為基礎之給付計算方式。

9.在瑞士未來新的農業政策中，將降低平原地區之直接給付，而丘陵區及山區之直接給付則維持不變。由於新農業政策將對不少農民之收入造成衝擊，因此政府提供8年之過渡給付，使農民有充裕時間轉型。

二、主要國家農業政策改革之趨勢
1.不論是瑞士、日本或歐盟在烏拉圭回合談判的過程中，均經歷農業政策重大調整的困境，在積極從事農業政策改革後，已將過去屬AMS措施調整為綠色措施，因此面對WTO新回合談判，可好整以暇面對境內支持的議題，甚至可專心在市場進入之談判議題，這可供我國政策制定之參考。
2.歐盟雖然面對金融危機，但已於今(2012)年決定在新的共同農業政策(CAP)預算維持不變，顯見其對農業之重視程度。

3.雖然目前歐盟於屬第一支柱的直接給付中納入交叉配合事項，但由於認為現行措施對環境之保護仍然不夠，因此在新的共同農業政策(CAP)中，將綠色化(Greening)概念納入領取資格。

4.歐盟及瑞士對農民領取直接給付符合相關規定之監測機制非常明確及嚴謹，如瑞士抽驗比例極高，有些地區為100%抽驗，使得農民不敢違法，另外也配合地理資訊系統(Geographic information system, GIS)、空照圖等，而歐盟雖然只抽5%，但若農民通報資訊和實際情況相差超過2%，則將接受懲罰，故農民大都不敢違法。

附件1  考察照片
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瑞士農場參訪
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拜會瑞士聯邦經濟部農業局

[image: image4.jpg]



參加WTO會議
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與日、韓駐WTO代表團農業參事會談

註� 瑞士實施「公民表決」和「公民倡議」形式的直接民主，依據規定凡是修改憲法條款、簽訂期限爲15年以上國際條約或加入重要國際組織，必須經過公民表決並由各州通過方能生效。1999年瑞士公民表決通過新憲法，明確規定瑞士是聯邦制國家，且各州可擁有自己之憲法。


註� 十國集團(G10)是由台灣、瑞士、日本、韓國、以色列、冰島、挪威、保加利亞、模里西斯及列支坦斯敦等小農國家組成。


註� 由於瑞士實施的直接給付措施以一般性直接給付與生態直接給付為主，因此亦有人將其概分為此兩大類而已；此外，有些人將不利生產地區直接給付納入一般性直接給付而將其分為兩大類(如OECD)。


註� 日本農林水產省(Ministry of Agriculture, Forestry and Fisheries, MAFF)自1999年公佈「食料、農業、農村基本法(簡稱新農業基本法)」後，隨社會環境變遷，於2005年公佈「新食料、農業、農村基本計畫(以下簡稱「新農業基本計畫」)，2010年再次修正「新食料、農業、農村基本計畫(以下簡稱「最新農業基本計畫」)。


註� 2010年實施時的政策名稱為「農戶別所得補償制度」，2011年更名為「農業者戶別所得補償制度」。


註� 「跨品目經營安定對策(或稱品目橫斷經營安定對策)」、「米政策改革推進對策」、與「農地、水、環境保全向上對策」等三項措施。


註� 地域協議會為都道府縣或市町村或農民團體主導之民間組織。


註� 標準銷售價格依據日本糧食法第52條第1項規之販售稻米業者，其在各產地及各品種每月通報之數量及價格的加權平均價格，扣除2006-2008年的加權平均運輸成本。


註� 標準生產成本為13,703日圓/60公斤，而標準銷售價格為11,978日圓/60公斤，兩者相差1,725日圓/60公斤，給付單價＝(1,725日圓/60公斤×530公斤/0.1公頃÷60公斤)＝15,238日圓/0.1公頃≒150,000日圓/公頃。
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