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1972年美苏粮食贸易中美国粮食出口机制缺陷探析

俞思远

（福建师范大学，福建省福州市，350100；yuansecond@outlook.com）

摘　要：美国自20世纪50年代起成为世界最大的粮食生产国，粮食生产相对过剩的情况使美国倾向于让粮食
出口商依靠政府提供的补贴出售剩余粮食，出口商主导了美国粮食出口的过程。在美苏缓和的背景下，苏联
于1972年夏季从美国大量进口粮食，美国农业部在这一过程当中并未作出正确反应，在有漏洞的出口补贴计
划下让美国出口商以低价向苏联出售了大量粮食，最终支付了大量本不应支付的补贴款项，并使美国消费者
承受储备粮减少、食品价格高涨带来的恶劣后果。造成此现象的原因有美国的粮食出口机制存在制度漏洞和
执行疏忽，农业部误判形势和缺乏监管，并刻意保持市场信息不透明；私人出口商利用宽松的出口管制和延
迟登记策略套取补贴，便利苏联的大规模采购。
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引言

1972年夏季，在美苏缓和（Détent）的背景下，美国与苏联达成了双边贸易协定，苏联由此在美国以低
价购买了数量庞大的各类粮食，这一过程在美国农业部毫无反应的情况下通过美国私人粮商完成了。然而，
在苏联购买了大量粮食之后数月，因气候变化和储备粮食被他国大量采购，美国的农作物收成不佳，粮食储
量急剧下跌，美国国内食品价格的急剧上涨，这使得尼克松政府饱受批评。对此，美国记者丹·摩根评价道：
“这一事的关键之处在于，当苏联“抢劫者”拿着撬门的铁棒来打开美国粮仓大门的时候，不仅他们发现粮
仓门没有上锁，而且他还遇到了跑来帮助他们的美国人。”[1]这些美国人便是美国的粮食出口商，甚至在某
种意义上还包括美国农业部。这场出口危机直接反映了美国粮食出口机制存在的问题，也折射出了美国自由
市场经济的弊端。

1. 20世纪中期美国的粮食出口机制

1971年至1974年任美国农业部长的厄尔·L.·布茨在接受访谈时曾表示：“食物是左右世界局势的重要力量
之一。”[2]二战结束时，美国成为了全球最大的粮食生产国，此后的绿色革命更是使美国的农业生产效率得
到极大提高，粮食产量急速增长，美国看似依靠巨大的粮食产量获得了左右世界局势的权力，实则被国内的
巨大粮食产量困扰。粮食产量的大增也意味着粮食生产相对过剩和价格下跌，美国农民生产的粮食在满足国
内市场需要后还有大量剩余，低粮价导致的收入下降和过剩粮食的大额仓储费用必然会伤及美国农民。1973
年以前，虽然美国政府通过各类食品分配计划尽可能消耗国内相对过剩的粮食库存，但是收效不佳 [3]。美国
需要寻求国内政策以外的路径来解决粮食生产相对过剩的问题。

在通过国内政策变相补贴农民的同时，美国政府认为应该尽量促进出口，使农业集团出口粮食获得收益
的同时，也让美国政府在国际上获得人道主义和意识形态上的政治影响力。为达到出口过剩粮食与扩大政治
影响力的双重目的，《480公法》于1954年通过，将美国的对外粮食援助变成了农业出口政策。《480公法》
第一款通过优惠信贷向友好国家提供有偿粮食援助，流程分为四步：美国私营企业出口农产品，银行按国际
市场价以美元支付出口商，美国政府补偿银行，受援国最终以长期低息贷款和本国货币偿还 [4]。在这套机制
中，美国的粮食出口实际上由私营企业把控，其可以通过《480公法》直接获得来自美国政府收入，政府在这
个过程中并未直接监管私营企业的交易过程，任何粮食出口活动都在自由市场中进行，而任何的粮食出口交
易都会获得来自政府的补贴。

但是，事实上美国小麦的国内价格高于出口价格，为鼓励小麦出口，亦需要政府提供补贴以弥补国内销
售和出口的差价。为此美国农业部制定了出口补贴政策，流程如下：农业部每日公布小麦出口补贴率，出口
商通过电话申请并承诺出口特定数量和类型的小麦，确定补贴率后需提交装运证明以获取补贴；装运证明经
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堪萨斯城的农业稳定与保护服务局审核后，由商品信贷公司（Commodity Credit Company）批准支付 [5]。美
国有超出其他粮食出口国的大量剩余仓储粮食可供购买，具备了使本国出口粮食价格低于其他国家粮食出口
价格的基本条件。以小麦为例，为与同时期的澳大利亚和加拿大的出口小麦竞争，自1971年10月起，美国农
业部制定了小麦出口价格每吨60美元左右的目标价格政策，根据该政策，在美国国内粮价高于每吨60美元
时，政府会提供出口补贴[5]，这相当于在美国国内高价收粮再低价出口。出口补贴政策与目标价格政策一同
构成了美国粮食出口获利活动的基础，而其缺陷也成为苏联以更低的价格购买美国粮食、美国出口商套取更
多利润的空间。

2. 1972年美苏粮食交易的过程

20世纪70年代初，苏联面临粮食供给不足的问题，后修正派冷战史学家加迪斯认为：“苏联人走向缓和
战略的一个初始原因是渴望从西方进口食品和技术，以支持他们声名狼藉的低效经济。”[6]粮食交易的自由
化和全球最低的粮价使得苏联选择了美国作为粮食交易对象，美苏之间外交关系显著缓和使得苏联能够在20
世纪70年代从美国大量进口粮食。如前文所述，美国的粮食出口机制亦让苏联有机会在同美国的粮食交易中
充分利用市场机制实现其购粮目标。与此同时在美国，尼克松政府不得不应对布雷顿森林体系遭受威胁的情
况，出口粮食能够减少逆差、扩大国际收支平衡，并巩固最近逐步建立的对苏缓和局面。此外，出于争取农
业区的选票的需要，尼克松政府也需要制定有利于农业利益集团的农业政策，在减少国内粮食种植面积以避
免生产过剩的同时，尼克松政府致力于推动粮食出口 [7]。

1971年6月11日，尼克松政府决定，美国出口商向中国、东欧和苏联出口小麦、面粉和其他谷物时不再需
要获得商务部许可，并暂停销往这些国家一半谷物必须由美国船只运输的要求[7]，这使得苏联大量购买美国
小麦的条件开始变得宽松。1972年4月9日，美国农业部长赴莫斯科就长期向苏联出售粮食展开谈判，此时美
国计划为苏联提供贷款以出口粮食，美方可以通过商品信贷公司提供4亿美元的贷款，但该贷款的数目对于苏
联而言并不充足，此时双方并未就借贷售粮的具体方案达成协议 [8]。1972年5月，美苏双方在莫斯科峰会上
就许多议题展开磋商，其中也包括粮食的进出口，然而事实上，粮食进出口并非莫斯科峰会上敲定的正式外
交方案一部分，美苏双方依旧没有就粮食进出口达成协议 [9]。但是莫斯科峰会为美苏之间的经济往来活动创
造了更加宽松的环境，其营造的友好氛围降低了美国对于苏联大量而廉价进口美国粮食情况的警惕。然而峰
会前后的各种情报显示，1972年的各类极端天气导致全球各地小麦减产，苏联国内的小麦同样因为极端天气
歉收，包括加拿大、澳大利亚在内的小麦出口国供给并不充足，国际小麦市场形成卖方市场 [5]。美国农业部
的官员也知晓，苏联提升本国粮食消费质量的计划所需的粮食超出其粮食自给水平，1971年的苏联已经开始
向美国进口部分粮食，即使不遭遇歉收，苏联要兑现计划必然继续进口美国粮食 [5]。如此一来，美国农业部
有提高本国小麦出口目标价格的可能，但直至1972年9月22日取消小麦出口补贴政策为止，农业部从未提高出
口小麦的目标价格 [10]。

在莫斯科峰会后几周，苏联开始大规模采购美国粮食。1972年6月29日，苏联谷物出口公司(Exportkhleb)
的粮食交易人员抵达美国，以私人进口商身份与美国大陆谷物公司(Continental Grain Company)展开粮食交
易。到7月3日，苏联方面向大陆公司开出方案，要求以小麦出口目标价格购买400万吨小麦，总价3.5亿美
元，苏联方面还提出希望低于国际市场价购买450万吨玉米，但被大陆公司以政府无玉米出口补贴和美国玉米
价格会因此上涨为由搁置 [11]。同日大陆公司副总裁向农业部透露大陆公司将向苏联出口小麦，在向苏方报
价之前需要了解农业部是否会继续支付小麦出口补贴。即便此前的情报说明苏联对小麦的需求十分紧迫，国
际小麦市场也处于卖方市场，农业部助理部长也没有询问大陆公司方面此次销售的规模或其他更具体的信
息，而是告知大陆公司副总裁，美国政府会保持每吨60美元的小麦出口目标价格，并继续支付补贴 [7]。在7
月5日，大陆公司与苏联达成粮食出口协议，向苏联方面以略低于小麦出口目标价格的每吨59美元左右出口
400万吨小麦 [11]。

1972年7月8日，美苏粮食信贷协议正式签署。根据协议，苏联方面可以通过美方商品信贷公司提供的贷
款直接从美国市场上购买粮食，贷款总金额7.5亿美元，为期三年，而协议中没有限制苏方购买粮食的种类和
数量上限 [12]。签署贷款协议极大减轻了苏联在美购粮活动的限制，而包括库克、嘉吉、路易达孚在内美方
的许多粮食出口商早已通过粮食期货市场上的异动意识到苏联在美的大规模购粮活动，纷纷向美国农业部咨
询情况并与苏联方面展开交易，美国农业部给予各个粮食公司的答复均是其会继续维持1972年既定的小麦出
口目标价格，并会继续发放小麦出口补贴，这使得美国出口商争先恐后地以略低于目标价格的水平向苏方出
售小麦。于是在苏方结束采购的7月21日前，美国出口商就向苏联方面售出了总共780万吨的小麦、200万吨饲
料粮和100万吨大豆[7]，由于苏联粮食的收成更加不理想，苏联谷物出口公司的交易人员在7月31日至8月18
日返回美国继续采购。与此同时，美国的谷物库存接近历史上的最高水平，仓储的小麦和饲料谷物分别达到
了2300万吨和5000万吨，堪萨斯市的农业稳定与保护服务局方面认为继续出口价值数亿美元的粮食不会造成
供应紧张 [11]。面对这样的情况，农业部方面不仅不对苏联可能大量购买美国粮食导致供应缺乏的情况感到
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警惕，反而急于清出小麦库存，面对美国出口商断续透露的交易规模，美国农业部并不确定苏方是在购买小
麦还是只是在投标[11]，其并没有将苏联方面此次购粮活动作为特殊情况对待，依旧将其视为粮食市场上的正
常活动。在两阶段的对苏销售中，美国出口商总共出售了约1130万吨小麦，占到了当时美国粮食年产量的四
分之一 [13]，此外出口商还出售了700万吨其他粮食，特别是玉米、大豆等饲料粮。

3. 美苏粮食交易的后果及美国粮食出口机制的缺陷

由出口商直接向苏联出售小麦的结果是美国小麦的国内价格水涨船高，美国小麦的国内价格由7月3日的
每吨64.24美元涨至8月25日的每吨77.98美元 [5]。面对苏联采购的停止和美国国内小麦价格的上涨，美国农业
部亦于8月25日宣布了小麦出口目标价格的双轨制，宣布小麦出口实际价格与目标价格脱钩，以此开始压缩出
口补贴，但农业部依然会补贴8月24日前完成出口交易的小麦，并打电话告知了五家参与对苏销售的粮食出口
商 [14]。而大部分美国农民受限于农业部门提供的市场信息并不完全，早在1972年7月初就以每吨49美元到53
美元的价格出售了小麦，事后如俄克拉荷马州 [15] 和德克萨斯州 [16] 的农民认为农业部和粮食出口商在对苏
售粮中的不明确信息使其提前出售了小麦，由此起诉农业部和出口商造成其经济损失。即使美国小麦出口价
格上涨，相对世界市场上的小麦价格而言仍属低价，由此欧洲开始大量进口美国粮食，部分订单甚至延期至
1973年4月交付 [5]。而1973年初因美元贬值致使以日元计价的小麦价格下降，日本开始大量进口美国小麦。
美国的粮食库存继续急剧下降，这直接引发了美国国内食品价格的上涨，如在新英格兰地区，由于饲料粮短
缺和铁路运费上涨，该地区的大豆价格上涨了29%，从而推高了乳制品的价格 [17]，美国的消费者物价指数
从1973年2月开始上涨了6%到7%，尼克松政府不得不限制肉类的最高价格，并发布了大豆出口禁令。美国消
费者不仅要承受高涨的食物价格，还需要为粮食出口商的利润买单，同时其缴纳的税金成为农业部错误决策
的高额代价，这一代价甚至帮助铁幕对面的敌人以更低的成本度过了1972年粮食歉收的难关。

美国的粮食出口市场上出现如此吊诡的现象与美国的粮食出口机制息息相关，出口机制的本意是促进美
国粮食出口以缓解粮食相对过剩的情况，但其具体细节上的部分漏洞和农业部在执行过程中的疏忽最终导致
出口机制没有达到其应有的效果。因为美国政府没有类似加拿大小麦销售局（CWB）那样专管粮食出口的机
构，所以美国粮食出口贸易实际过程由私人出口商控制，苏联方面能够直接与各大出口商达成简单的购粮协
议，甚至能够在交易中以现金直接支付购粮款项。受制于市场逻辑，粮食出口商并不会相互透露粮食销售情
报，而农业部出于保证商业交易的秘密性，也选择不公开出口商的任何交易信息 [5]。于是便形成了各大粮食
出口商争相向农业部询问是否维持出口补贴，并在了解补贴情况的基础上争先恐后地与苏联达成粮食销售协
议的情况。农业部自身因情报与逻辑的冲突被蒙在鼓里，在各类情报指明全球因气候变化导致小麦减产的情
况下，农业部依旧认为需要维持较低的目标价格并继续发放出口补贴，如果没有农业部对于出口补贴的承
诺，任何出口商都不可能对如此大的订单报出固定价格。 [5]22此外，农业部在管理小麦出口数目时不要求出口
商报告实际销售数据，而仅凭出口商登记的补贴数目估算粮食出口的数量，这导致农业部在制定目标价格时
严重误判了形势，迟迟没有提升目标价格 [5]。各粮食出口商出于套利需要均选择延迟登记出口信息，以换取
农业部在粮食仓储与运输上更多的补贴，这一行为却符合农业部在1967年10月允许出口商在没有具体销售合
同便可登记并获得出口补贴的规定，也符合1971年8月农业部不要求出口商提供出口数据的规定 [5]。由此看
来，美国的粮食出口补贴机制在长期执行的过程中为与粮食出口商的利益妥协已经漏洞百出，直至苏联集中
进口粮食、购粮数量极大的特殊情况发生，美国农业部依旧将苏联的行为视为一般的市场活动，仍然执行已
经漏洞百出的粮食出口补贴机制，而正是这套机制使得农业部不得不为出口商的套利行为付出多达3亿美元本
不该支出的补贴，也使得美国粮食的生产、储存于销售陷入了极不稳定的境地。

4. 结语

在1972年美苏粮食贸易中，作为资本主义阵营代表的美国理应比苏联更加熟悉市场经济的机制，却在这
次粮食交易中被苏联对市场机制的充分运用打得措手不及，其原因在于，相较于其他粮食出口国的统一销
售，美国受限于期望通过市场使粮食出口商获益的粮食出口机制，这一松散的机制在面对苏联的统一采购时
无疑是以落后手段对抗先进手段，只能使美国粮食出口商只能陷入单打独斗的局面，直至美苏之间签订长期
的粮食出口贸易协定，这一局面都未曾改变。即便美国的粮食出口机制中存在干预的因素，依托自由竞争制
定的粮食出口机制也摆脱不了市场的弊端。从上文中可以见得，这套机制内部预防市场弊端的机制也、仍然
无法逃脱市场弊端的影响，其中以粮食出口商相互竞争中的盲目性为最甚，而农业部作为能够干预市场活动
的主体却同样受制于盲目性，为使出口商尽可能多地出口粮食而陷入了极端地短视，作出了不利决策，实属
因小失大，成为了市场机制的“套中人”。
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