
•	 公共储备计划通常旨在实现各种粮食安全目标，如降低紧急情况下的脆弱性、稳定价格和供给国内粮食分发计划。
•	 在实践中，由于各国执行既以生产者又以消费者为导向的政策措施来同时实现多项目标，因此难以对不同类型的库存
加以区分。

•	 在评估与采购储备有关的市场价格支持时，必须区分经济概念与世贸组织概念，并考虑汇率波动和通货膨胀的影响。
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公共粮食储备的目标和类型

公共粮食储备是指政府通过国有企业或其他公共机构采
购、储存和发放粮食储备。它一向是许多国家农业政策的重要
部分，特别针对普遍存在于国民膳食中因而在总膳食摄入量
中占比很大的产品。

各国往往维持三种通用粮食储备中的一种或多种（图 1）
，而实际上，由于各国试图同时实现若干目标，因此区分这些
储备可能十分困难。

经常采用国内农业支持和贸易政策措施相结合的方式来
落实或加强公共粮食储备计划的主要功能。包括了与储备采
购相关的市场价格支持、维持最低采购价的进口壁垒、以补贴
价格发放储备的消费者支持/社会保障措施以及发放全球市
场储备的出口补贴等。

这些措施可能对农产品市场产生积极和消极影响。例如，
在缺乏储存基础设施和风险管理工具的地方，市场出路有保
障可以防止农民以低价出售的困境。同样，以低于市场价格分
发粮食可以成为对最弱势消费者的安全网和社会保护的一种
重要形式。此外，充足的粮食储备可以对全球市场起稳定作
用。例如，在新冠肺炎疫情大流行期间，充足的全球粮食商品
储备有助于稳定市场，让人们并重新关注公共储备计划在粮
食安全方面的作用。然而，旨在为生产者提供高价格和为消费
者提供低价格的计划面临折衷，最终可能以牺牲另一目标为
代价来仅实现一个目标，或者导致难以为继的高财政成本。根
据实施规模，公共粮食储备计划也可能影响交易量和世界价
格，对其他国家的生产者和消费者产生潜在的负面影响。因
此，需要在具体背景下，认真评估公共粮食储备计划相对于实
现相同或相似目标的其它可能的政策选择。

世贸组织《农业协定》中的公共储备和市场价格 
支持

《由于各国以不同方式实施这些计划，公共粮食储备已
成为世贸组织最艰难的农业谈判问题之一。尤其是，目前正在
讨论的关于成员对用于计算市场价格支持（MPS）的公式中变
量的不同解释。

世贸组织《农业协定》规定，虽然政府有权以管制价格购
买和出售粮食，但此类价格与“外部参考价格”间的差异必须
反映在他们将总支持措施（AMS）计算为“市场价格支持”时。 1
其计算规则2如下：

市场价格支持 =（适用管制价格- 固定外部参考价格 
x 适用产量

固定外部参考价格是在 1986-88 年期间特定商品的国际
离岸价格，适用产量是“有资格”获得通过适用管制价格提供
的价格支持的产量。

关于市场价格支持的不同解释包括：（1）用于计算固定外
部参考价格的基准期，该问题与 1995 年后加入世贸组织的成
员尤其相关；（2）固定外部参考价格和管理价格所用的货币；
和（3）固定外部参考价格的通货膨胀调整。 此外，对适用产量
和生产价值的定义方法有所不同。后者与市场价格支持的计
算并无直接联系；然而，它是确定被称为最低限度支持的报告
门槛的一个重要变量。 

管制价格与世界价格的趋势

必须把世贸组织对市场价格支持的界定与价格支持的
经济概念区分开来，如上所述，前者是基于某个历史参考价
格（固定外部参考价格），而后者通常表示为生产者价格与当
前世界市场价格之间的差异。例如，根据世贸组织规则，即使
农民没有获得任何经济利益，通货膨胀导致的名义价格上涨
会产生更高的市场价格支持。以巴西、中国、印度和巴基斯坦
实施的小麦管理价格为例，图 2 说明了汇率波动和通货膨胀
对公共粮食储备计划下国内价格与国际价格之间价格差距
的影响。当以本国货币（图2a，指数化名义价值）表示，2008 年

1	 《农业协定》附录2，第3段和脚注5
2	 《农业协定》附录3，第8段
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图1. 公共粮食储备计划的类型和目标

紧急储备

减少消费者在紧急情况下供应中断或粮食价格冲击时的脆弱性

稳定国内市场价格，以避免过度波
（政策重点为消费者和生产者两者）

促进特定目标群体获取足量粮食的物质和经济机会

缓冲储备

国内粮食分发/援助储备



至 2019 年期间，所有四个国家的管制价格均呈上升趋势，与
示意性国际价格（美国 2 号硬红冬麦）相反。当以美元表示并
根据通货膨胀调整后（图2b），管理价格则与国际价格走势趋
同，甚至在某些年份跌破国际价格。

应对主要挑战的行动:
	f 通过公开对话和经验交流，就公共粮食储备计划在实现

粮食安全方面的作用达成共识；
	f 弄清公共储备计划和相关政策措施对生产者、消费者、政

府预算和全球市场的影响，并根据各种环境中的替代政
策和措施评估这些措施；

	f 确保为实现国家粮食安全目标而采取的政策措施不损害
其他国家的粮食安全目标。

本简报取材于：粮农组织。2021。公共粮食储备：政策和做法
评述。罗马

图 2. 小麦部分管制价格和国际价格趋势
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