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美国农政体系与转基因商业化

———兼论中国转基因作物推广的影响
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centＧtrendsＧinＧgeＧadoption/.

摘要:尽管仍然存在争议,但是转基因技术从实验室技术到商业化发展是全球农业发展的重要进

步.在这一历史进程中,美国农政体系发挥了重要作用,尤其是法律体系的谦抑性和政策体系的现

实性.本文也正是由此入手,通过回溯美国转基因商业化相关的代表性法案和政策,讨论美国农政

体系在科技进步与商业实现之间的关系.站在发展角度,美国的历史经验在中国推动转基因商业化

的进程,尤其对经济社会影响及相关争议的处理是具备参考价值的.出于将问题具体化的考虑,本

文以中国玉米品种转基因技术的全面推广和品种放开为例,评估中国转基因商业化的具体经济影

响,其结果不仅包含转基因作物推广将大幅提升中国粮食产能裕度的事实,同时也可能改变国内农

业生产结构和利益分配格局,甚至会间接影响中美农业贸易结构.这也对丰富和完善中国农政体制

提出了全新的要求,在策略上谋划新的篇章.
关键词:农政体系;转基因商业化;粮食安全;高水平开放

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１２００１

1　引言

美国是全球最大的玉米生产国,也是全球最大的转基因农产品生产国之一,其农业政策和实践对国际农

产品市场产生广泛影响.美国农业法案是美国农业政策的核心,在美国转基因玉米等作物推广方面,美国农

政体系起到了至关重要的作用[１Ｇ２].１９９６年,美国开始大田作物的转基因商业化,２０２２年美国转基因玉米、
陆地棉和大豆的应用率达到９０％以上① .美国转基因商业化的推广,不仅推动了美国生物乙醇的发展、改变

了美国种植结构,也对全球农作物生产格局产生了深远影响[３].毫无疑问,转基因商业化是人类农业发展的

重大历史事件.目前,全球转基因作物推广面积超过１９亿公顷,其中大豆、玉米、棉花和油菜４种转基因

作物占比为９９％.
以转基因玉米为例,转基因玉米凭借其优良的性状在全球快速推广.２０１９年的数据显示,全球超过２５

个国家种植转基因玉米,全球范围内转基因玉米种植面积６０９０万公顷,占总种植面积的３１７％.对中国而

—５—
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言,玉米是中国生产面积最大、总产量最大的粮食作物,产量接近全年粮食总产量的４０％,玉米产业健康发

展对保障国家粮食安全和农产品有效供给具有重要意义[４].作为最重要的农作物之一,２０２２年中国玉米平均

单产是每公顷６４吨,为美国每公顷１１吨的６０％.从中美玉米单产差距来看,中国玉米单产和总产量提升

的潜力很大,其中转基因玉米推广是关键因素.毫无疑问,利用转基因技术拓宽玉米种质资源、提高杂交种

的抗逆性有助于快速提高玉米产量和品质,从而更好地保障粮食安全[５Ｇ６],这一点也是科学共识.因此,玉

米品种转基因技术的推广在中国具有示范性和代表性.
也正因如此,中国政府不断完善和推进对转基因农作物种植的政策支持.２０２２年６月８日,农业农村部

发布转基因玉米、大豆品种审定标准,这在政策上表明,转基因农作物从实验到商业化迈出了重要的一步.

２０２３年中央一号文件进一步提出 “加快玉米大豆生物育种产业化步伐,有序扩大试点范围,规范种植管理”,
这预示着转基因商业化加速进行.在这一形势下,中国转基因农作物推广的影响受到各界的广泛关注.

实际上,当前中国转基因作物推广面临的问题和所需的制度环境,与之前美国转基因商业化所经历的情

景是类似的,不仅包括科学技术层面的安全性问题及相应的公众认知问题,也包括经济层面的农业生产结构

调整与利益分配问题显然,转基因作物推广不仅涉及科技、经济,也会产生投资、贸易等溢出效应,甚

至会对政治、外交产生间接影响.在这一过程中,农政体系发挥了至关重要的作用.针对农政体系建构与转

基因商业化的相关问题,本文在内容上做如下安排,以期回应相关问题并提出相关农政体系的讨论.具体如

下:一是从美国农政体系入手,通过分析美国农政体系在转基因商业化的变化来讨论美国的国家策略,并讨

论对中国现阶段的启发和借鉴意义;二是基于量化模型评估中国转基因玉米推广之后的市场效果及相关影

响;三是进一步分析中国转基因玉米发展与中美玉米贸易的可能走向;四是进行必要的总结和策略性讨论.

2　美国农政体制与转基因发展

转基因从实验室技术到商业化历经了一个复杂过程,美国也不例外,在这一过程中,美国农政体系发挥

了关键作用,不仅对生物技术创新提供了一个规范的框架,而且还直接影响了美国农业中转基因作物的种

植、监管和商业化应用.从内容上看,美国农政体系涵盖法律法规体系、联邦和地方政策体系、执行和协调

体系.在逻辑上,美国农政体系始终遵循两条原则:一是法律体系的 “谦抑性”.即便是在科技进步成果受

到质疑的情况下,仍然保持必要的克制,从而使转基因技术能得到发展和应用,例如对转基因产品的安全评

价采取 “实质等同”态度.二是政策体系的功利性,或者叫 “现实性”.在科学探索中,现实性是基于人类

的现有认知做出的相对有利决策,而在经济学语境中,功利性意味着利益最大化与成本最小化.现有的美国

农政体系践行了这一原则,转基因商业化不仅是技术进步,更是商业价值的实现.

２１　美国农政体制与转基因作物推广

具体到转基因商业化来看,美国农政体系的作用机制大致可以划分为三个方面:一是促进转基因技术发

展,二是推动转基因商业化和保障食品安全,三是保障商业利益的可持续.得益于此,美国转基因商业化发

展的内生机制由此形成.由于相关美国农政体系的内容文本较多,本文就相应代表性法案和政策进行简要

回溯.
能够看到,在转基因技术发展方面,美国于１９８０年颁布了 «科技转移和商业化法案»,也称 «贝多法

案»(BayhＧDoleAct).该法案旨在促进由联邦政府资助的研究成果的商业化和技术转让,即公共投入的获

益可以私有化,包括科研机构可以将联邦拨款获得的研究专利权进行商业化,例如可以将转基因技术专利许

可给私营企业,使这些企业能够在市场上开发和推广转基因产品,鼓励了创新和商业化 (表１).由于现代生

物育种领域在商业化早期需要大量的 “天使投资”来进行容错,商业资本很难承担相应成本,该法案通过对

公共科研投入回报的私有化促进了转基因科技的发展与进步,并带动了商业资本的参与.
—６—
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表１　 «贝多法案»中与转基因技术相关的主要规定和影响

涉及方面 法案内容 影响效果

知识产权保护

　允许美国政府资助的研究机构、大学和科学家保留其

联邦资助研究的知识产权,包括与研究项目相关的发明

和技术的专利权

　这一规定为科学家在转基因研究中的知识产权提供了

明确的法律框架,鼓励了他们的创新活动

技术转移和商业化
　鼓励研究机构积极促进从研究实验室到市场的技术

转移

　这一规定为生物技术公司提供了获得新技术的途径,
并促进了转基因技术的商业化和应用

在２０世纪９０年代之前,美国在生物技术政策和监管框架的建立方面存在法律落后于技术发展的情

况.因此,在专门法律出台之前,美国政府于１９８６年制定了 “生物技术协调框架”,为转基因监管提供了

基本准则.随后,美国农业部、环保局和食品药品局在现有法律框架下制定实施转基因生物安全管理法规

(表２).如美国农业部动植物健康检验局 (APHIS)依据 «植物保护法案»制定 «作为植物有害生物或有

理由认为植物有害生物的转基因生物和产品的引入» (７CFR３４０)等法规对转基因作物的商业种植进行监

管和批准,标志着美国政府开始正式监管转基因作物的商业化;食品药品局依据 «联邦食品药品和化妆品

法案»«联邦公平包装和标识法案»等制定 «源于转基因植物的食品政策»«转基因食品自愿标识指南»等

法规对食品相关的转基因产品进行监管,确保转基因食品和食品添加剂的安全性及食品安全.这些农业法

案和法规共同构成了美国的生物技术政策和监管框架,旨在确保生物技术和转基因技术在农业和食品领域

的合法性、安全性和可持续性.

表２　美国在转基因政策和监管框架方面的主要农业法案

相关农业法案 相关法规 法案目标

　 «植物保护法案» 　 «作为植物有害生物或有理由认为植物有害生物的转

基因生物和产品的引入»等

　农业部 (USDA)的动植物健康检验局 (AＧ
PHIS)负责转基因生物在农业领域的种植或养

殖安全管理,防止转基因生物可能对动植物健

康造成的潜在影响

　 «联邦杀虫剂、杀菌剂和杀鼠剂

法案»等

　 «植物内置式农药的程序和要求» «农药登记和分级

程序»«试验应用许可»等

　环保局负责转基因生物中含有杀虫、除草、
杀菌等农药性质的成分的安全应用

　 «联邦食品药品和化妆品法案»
«联邦公平包装和标识法案»等

　 «源于转基因植物的食品政策» «转基因食品自愿标

识指南»等

　食品相关的转基因产品安全及标识,确保转

基因食品和食品添加剂的安全性和食品安全

在国际贸易方面,美国农业法案为政府提供了一系列工具和措施,以应对与转基因农产品出口和国际

贸易相关的争议和挑战.具体来说,一方面,美国农业法案为宣传和促进包括转基因农产品在内的美国农

产品提供资金,助力改善其他国家对美国转基因农产品的看法,并推动其出口.另一方面,美国农业法案

要求政府部门协调贸易政策和国际贸易规则,以确保美国的转基因农产品在国际市场上获得公平待遇.当

美国转基因农产品面临贸易壁垒时,美国政府可以利用国际贸易争端解决机制,将争端提交世界贸易组织

(WTO)或其他国际贸易组织,以应对与转基因农产品有关的争议,保护美国农产品的权益[７].

２２　对中国转基因作物推广启发及借鉴意义

总的来说,美国农政体系为转基因商业化提供了一个监管框架,确保转基因技术在农业和食品领域的合

法性、安全性和可持续性.这一法律框架支持生物技术创新,并为转基因作物的研究、商业化和应用提供法

律支持,从而推动美国农业领域的进步和发展,使其在国际农产品市场上保持绝对竞争优势.透过美国农业

法律体系,不难看出:美国在生物育种的创新方面,尤其是转基因商业化方面,始终是积极倡导的.从客观

结果来看,美国通过转基因商业化及海外的转基因推广,实现了粮食增产和农业生产效率的提高.当前,
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尽管全球范围内对转基因商业化的争议仍然有很多,但是并不能改变转基因作物种植面积持续扩大的

趋势.
从美国农政体系当中获取的启发在于:科技进步与商业实现始终是相辅相成、融合发展的,两者并不是

割裂的.对人类而言,除了基础科学的认知之外,相当数量的实验室科技难以进入商业领域创造社会财富,
这本身不存在问题.但是如果两者相互割裂,那么实验室科技与应用科技之间的缺口会越来越大,从而导致

科研实际产出低下,也违背了科技进步造福人类的基本准则.如果认为科技进步是外生于经济系统的,那么

商业价值则是经济系统内生的,脱离了外生科技进步,商业价值将是存量的,而脱离了商业价值,科技进步

则不可能持续.对中国而言,特别是在当前转基因农作物推广进程中,美国农政体系所提供的启发是积极有

益的.
基于美国农政体系的发展对中国的借鉴价值,并结合全球转基因商业化发展的成效来看,当前中国转基

因商业化的科技障碍和安全障碍已经破除,政策放宽已经明确.这意味着中国转基因商业化时代已经到来,
那么从功利出发,所覆盖的现实利益,诸如国家利益、企业利益、个人利益可能更受到关注,例如粮食安

全、市场利益分配、技术可持续性等.实际上,当前的核心问题在于,转基因商业化之后,其经济社会影响

如何,其对应的农政体系需要哪些更新的建构.如果说美国农政体系对中国转基因商业化起到了借鉴作用,
那么未来中国转基因商业化可能的影响及农政体系的因应之策也是值得科学分析的.针对类似问题,本文以

玉米品种转基因技术的全面推广和品种开放为例,评估中国转基因商业化的具体经济影响,并基于经济影响

来讨论相应的现实意义,从而为后续农政体系建构提供必要参考.

3　中国转基因作物推广的情景模拟： 以玉米为例

任何一种社会规制,或者说生产关系的建构,其目的都是促进社会发展和人类的自由解放,即解放生产

力.在一般意义上,可以理解为促进经济增长和福利提升.无论是工业革命,还是绿色革命和信息技术革

命,都极大地促进了生产力的进步,增进了人类福祉.尽管对转基因作物的争议仍然存在,但全球转基因作

物发展提高了农业劳动生产率,推动了产出增长,在一定程度上稳定了供给和价格,滋养了更多的人类.从

现实发展来看,转基因对人类的福祉是明确的.对于中国而言,无论是谷物单产及相关的粮食安全,还是农

业发展方式即政策体系,都有很大的提升空间.从研究角度,不妨从确定性出发,模拟转基因作物的相关经

济和福利影响,再进一步讨论相关政策影响.
在科学方法上,本文模拟量化评估采用的是一般均衡分析的方法,该方法也是分析重大冲击对经济社会

影响的成熟方法.在技术路线上,主要分为两个阶段.第一阶段,基于全球贸易分析模型 (GTAP),针对不

同的开放程度设立不同的场景,考察不同场景下玉米转基因推广的市场影响;第二阶段,结合模型结果和实

际经验,对模型结果进行校正,并讨论其结果的科学性.最终,基于相应结果对因应之策进行分析讨论.

３１　研究方法和数据介绍

本文采用的 GTAP模型是美国普渡大学开发的多国家可计算一般均衡模型.１９９３年以来,GTAP模型

被广泛接受和应用,用以模拟重大冲击对全球以贸易为主的经济活动的影响.GTAP的数据和参数来自

GTAP数据库,最初是由普渡大学自２０世纪９０年代起联合世界各国顶尖专家和权威机构研发出来的.目

前,GTAP数据库已经发展成为世界范围内应用最广泛的世界经济分析和国别分析数据基础,并定期被更

新.该数据库包含完整的双边贸易、交通以及贸易壁垒数据.数据库核心主要由两部分组成,一是包括解释

国家经济行为的投入产出表,二是包括联合国发布的双边贸易流动以及关税信息的详细数据库.GTAP模型

中资料可更新,而参数不因模拟的不同而有所改变.
本模型采取２０２３年４月公布的GTAP模型第１１版数据库,包含１６０个国家和地区、６５个部门和８种生
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产要素.根据研究需要,对 GTAP数据库进行了必要升级和加总.

３２　情景设定

对于转基因玉米推广的相应影响问题,从全球来说,可以参照美国转基因玉米种业发展的历程,对模型

情景做如下设定.
从推广面积来看,呈现几何级数增长,不妨按照既有研究机构和行业判断的推广增速,以２０２３年４００

万亩①为起点,假设４~７年市场新格局完成,结合现实情况并按 Logistics增长进行外推近似,大体在２０２４
年实现３１％的渗透率、２０２５年实现２０％的渗透率、２０２６年实现４０％的渗透率,最终将在２０２７—２０３０年形

成全新的玉米种植格局,并对整个玉米市场带来全面影响.
以现有玉米种子亩均用量和亩均价格进行测算,亩均种子费用为５５~６０元,这也与 «全国农产品成本

收益资料»数据相吻合.以此为基础,另一个参考性假设在于,按照美国转基因玉米种子溢价率,国内转基

因玉米种子加价率将在全面推广以后呈现５０％的溢价率,即每亩用种成本从现有每亩５５元上涨到８０元

左右.
根据农业农村部公布数据,转基因玉米对平均单产的增产水平在５６％~１１６％.除此之外,本文对比

美国转基因玉米增产的长期效果,平均产量是国内目前单产的１６倍.基于此,本文亦对远期转基因玉米单

产进行适度调增,不妨假定经过单产线性爬升之后,２０２７—２０３０年的平均单产可能出现的３种情况,即方

案Ⅰ在２０２３年基础上调增１００％,方案Ⅱ在２０２３年基础上调增１２５％,方案Ⅲ在２０２３年基础上调增１５％
(表３).

表３　基本情景设定

指标 单位
第一年 第二年 第三年 第四年 方案Ⅰ 方案Ⅱ 方案Ⅲ

２０２３年 ２０２４年 ２０２５年 ２０２６年 ２０２７—２０３０年 ２０２７—２０３０年 ２０２７—２０３０年

玉米种植面积 亿亩 ６５ ６５ ６５ ６５ ６５ ６５ ６５

转基因渗透率 ％ ０６ ３１ ２０ ４０ ６０ ７５ ９０

转基因种植面积 亿亩 ００４ ０２０ １２９ ２５８ ３８８ ４８５ ５８１

亩均种用量 千克 １６２ １５９ １５６ １５３ １５ １５ １５

转基因玉米用种量 亿千克 ００６ ０３２ ２０１ ３９４ ５８１ ７２７ ９７２

非转基因玉米种价格 元/亩 ６０ ６０ ５８ ５５ ５５ ５５ ５５

转基因玉米溢价率 ％ １０ ３５ ５０ ５０ ４５ ４５ ４５

每亩转基因玉米种价格 元 ６６ ８１ ８７ ８３ ７９８ ７９８ ７９８

每千克转基因玉米种价格 元 ４１ ５１ ５６ ５４ ５３ ５３ ５３

终端市场规模 亿元 ２７ １６２ １１２ ２１３ ３０９ ３８６ ４６４

转基因增加值 亿元 ０２ ４３ ３７ ７１ ９６ １２０ １４４

单产增长水平 ％ ５６ ６６ ７６ ８６ １００ １２５ １５０

玉米总产量增长 ％ ００ ０２ １５ ３４ ６０ ９４ １３５

玉米产量占饲料粮比例 ％ ９６３ ９６３ ９６３ ９６３ ９６３ ９６３ ９６３

模型参数设定 ％ ５７８ ９０２ １２９９

　　资料来源:课题组根据国家统计局 «中国农作物种业发展报告»和 «申万宏源研究报告»数据整理计算得到.

综合现有资料和模型情形,本文对２０２７—２０３０年转基因市场稳定阶段进行了情景设定,分别考虑不同
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的转基因渗透率和不同单产水平的组合,选择玉米总产量增长的３种方案,即６０％、９４％和１３５％进行模

型模拟.一方面是对可能结果进行评估,另一方面是对之前假设的情景进行校验,从而更好地刻画转基因玉

米市场发展的未来方向.

３３　模拟结果

根据３种方案得出２０２７—２０３０年相应的模型结果,即按照国内玉米总产量增长６０％、９４％和１３５％
进行模拟,从重要性来看,大体可以得出三重结果:①在国内玉米总产量增长的同时,国内玉米生产要素价

格出现不同程度的上涨,而玉米价格呈现大幅下跌;②玉米进口数量呈现大幅度下降,玉米出口国均受到不

同程度的波及;③玉米增产带来国内居民收入的提高 (表４).

表４　模拟结果

模型结果 单位
参考水平

(２０２１年)
方案Ⅰ 方案Ⅱ 方案Ⅲ

国内玉米价格变动率 ％ －５１９４ －６４７６ －７３７９

土地 ％ ２８２ ３９８ ５２３

劳动力 ％ ０５３ ０６５ ０７４

资本 ％ ０４８ ０５９ ０６６

玉米进口量 ％ －４０２７ －５１２５ －５９６２

国内收入 ％ ０１２ ０１４ ０１４

国内玉米价格 元/千克 ２６ １２５ ０９２ ０６８

亩均产量 千克/亩 ５０７０ ５５７７ ５７０３ ５８３０

亩均产值 元 １３１０９ ６９６８ ５２２６ ３９７３

土地成本 元/亩 ２９４８ ３０３１ ３０６５ ３１０２

人力成本 元/亩 ４４８３ ４５０６ ４５１２ ４５１６

物质与服务费用 元/亩 ４０５８ ４０７７ ４０８２ ４０８５

转基因玉米溢价再分析 ００ ００ ００

非转基因玉米种价格 元/亩 ５５０ ５５０ ５５０

　　资料来源:课题组根据 «全国农产品成本收益资料 (２０２２)»数据整理计算得到.

4　中国转基因作物推广的影响

４１　中国转基因作物推广的全局影响

　　从科学性来说,有必要对一般均衡模型的结果和先验性假说进行校验和修正.透过上述模拟结果,本文

从历史和现状两个维度入手,进行讨论分析.

４１１　玉米增产与进口的关系

当国内玉米总产量分别增长６０％、９４％和１３５％时,以２０２２年玉米总产量２７７亿吨为参考水平,那

么增产将分别达到１６６３万吨、２５９９万吨、３７４２万吨.同样,以２０２２年玉米市场平衡和价格体系为参考水

平,玉米进口量为２０６２万吨,当然２０２１年玉米进口量已达到２８３５万吨,这些细致的数量指标并不会妨碍

整体的分析结果,如果进一步考虑玉米替代品,例如饲用小麦、大麦、高粱进口量 (表５),那么饲料粮进口

数量大体在３０００万~５０００万吨水平.为了便于讨论问题,不妨将饲料粮进口体量设定在４０００万吨水平,
这也意味着玉米１６６３万吨、２５９９万吨、３７４２万吨的增产将会形成４２％、６５％、９４％的替代率.

模型结果显示,不同玉米产量增长对进口形成的替代导致玉米进口下降的比例分别为 ４０２７％、
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５１２５％、５９６２％.对比来看,模型结果与现实情况较为吻合,因此转基因玉米推广之后的增产效应将有助

于增进国内粮食安全水平,这一点应该是可以确定的.

表５　１９９９—２０２２年中国谷物进口量

单位:万吨

年份 大麦 高粱 玉米 小麦 合计

１９９９ ５９２９ ８３２ ４７９３ ３４８８ １７９１８

２０２０ ８０７９ ４８１３ １１２９６ ８３７６ ３５７９１

２０２１ １２４８０ ９４１６ ２８３５０ ９７７０ ６５３７６

２０２２ ５７６０ １０１４０ ２０６２０ ９９６０ ５３２０４

　　资料来源:国家海关总署、农业农村部.

当然,上述考虑是基于比较静态的视角来考虑转基因玉米的增产效应与私用谷物进口的关系.进一步

地,需要考虑食物消费升级及生物能源可能的演化对饲用谷物,尤其是玉米的潜在增长作用.这里包括两个

核心问题,一是国内动物蛋白消费量的走势问题,二是未来能源价格决定问题.
针对食物消费结构问题,根据胡冰川和周竹君对消费需求升级的研究[８],同时结合目前人口出生和年龄

结构的问题,能够看到:①２０２２年全年出生人口９５６万人,人口出生率为６７７‰;死亡人口１０４１万人,人

口死亡率为７３７‰;人口自然增长率为－０６０‰.从未来发展来看,预计２０２３全年出生人口将降至９００万

人以下,食物消费的简单数量增长将止于目前水平.②从人口年龄结构来看,２０２２年全国６０岁及以上人口

２８００４万人,占全国人口的１９８％,其中６５岁及以上人口２０９７８万人,占全国人口的１４９％,中国已经进

入老龄化社会.③从城乡结构来看,２０２２年城镇人口占全国人口的比重 (城镇化率)为６５２２％,城镇化基

本进入稳定期.综合上述观察,传统意义上依靠人口数量、结构、收入推动食物消费升级,从而推动饲料粮

消费增长的动力因素将不复存在,国内动物蛋白消费将逐步进入稳定阶段.
针对能源价格问题,目前中国能源结构正在快速转型,煤炭占能源消费比重已经从２００３年７０％降至

２０２２年的５６％.从能源形式来看,电力重要性日益凸显.根据中国电力企业联合会发布 «２０２３年上半年全

国电力供需形势分析预测报告»,２０２３年１—６月,风电光伏新增装机占全国新增装机的比重达到７１％,新

增发电量占全国新增发电量５４％以上,有力满足了全国新增电量需求.在这一背景下,生物乙醇作为燃料添

加的增量市场十分有限,也制约了生物乙醇作为能源替代品的消费出口.
综合来看,玉米消费市场未来将大概率面临存量竞争,需求增量较为有限,因此国内玉米转基因推广带

来的增产将对进口玉米形成明显替代.

４１２　玉米增产与价格的关系

模型结果显示,当国内玉米总产量分别增长 ６０％、９４％ 和 １３５％ 时,国内玉米价格① 分别下跌

５１９４％、６４７６％和７３７９％ (表４),属于重大价格下跌.如果以２０２１年玉米价格每千克２６元作为参考,
在转基因玉米实现高渗透之后,玉米价格将分别下跌至每千克１２５元、０９２元和０６８元.对这一结果的可

能性需要进行识别和判断.
如果玉米进入存量消费阶段,那么增量玉米势必导致价格大幅下跌,这也是由谷物的市场属性决定的,

即刚性化需求面对边际增产必然通过价格大幅下跌来实现出清,反之亦然.一般均衡模型只不过将这一结果

进行了瞬时的呈现.从玉米价格历史走势来看,２０１５年１月到２０１６年１２月,玉米生产者补贴改革带来玉米

价格市场化,玉米价格从每千克最高的２２５元下降至每千克最低的１７０元,下跌了２４５％ (图１).
这一问题并不是独有的,在全球范围内也是共性问题,国际市场玉米期现货价格波动幅度也十分剧烈.
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① 此处价格为不变价格,即不考虑货币等外部影响的实际价格.



例如,２０１２年８月到２０１４年１０月,芝加哥商品交易所 (CBOT)玉米价格下跌了６１％ (图２).当然,这种

下跌幅度包含复杂的金融和市场情绪色彩.实际上,在开放市场经济条件下,随着国内转基因玉米增产带来

的玉米价格大幅下跌是完全有可能的.以美国１９９６年转基因玉米加速渗透来简单对比美国玉米价格变化,
能够看到１９９０—１９９６年,CBOT玉米平均价为２６８０８美分/蒲式耳①,１９９６—２００１年平均价为２３１２１美分/
蒲式耳②,这也刺激了美国玉米乙醇的快速发展.显然,如果不是玉米乙醇对美国玉米需求的拉动作用③,全

球玉米价格乃至大宗农产品价格都将失去支撑.

图１　大连商品交易所 (DCE)玉米期货价格走势

资料来源:WIND数据库.图２同.

实际上,模型结果显示转基因玉米增产的价格影响分别下跌５１９４％、６４７６％和７３７９％,如果按照

２０２３—２０３０年进行等比例分拆的话,随着每年玉米单产和总产量的提高,年均降价幅度分别为９９％、

１３８％和１７４％.这种降幅会将大部分不具备竞争力的生产主体和生产空间逐出玉米市场.
对玉米市场供需而言,不会等到价格下降到７３７９％这样的水平 (０６８元/千克),应该在更高的价位上

出现新的产出和价格的新平衡.最有可能的结果是,相当数量的非转基因玉米退出市场,而转基因渗透率接

近理想化水平,例如９０％~９５％④,此时玉米增产幅度将在１６６３万~３７４２万吨的某个点上,即国内玉米产

量将在２９４亿~３１４亿吨的某个点上.这个点只是一个参考点,范围可能也会更大,可以明确的是,在这

个新均衡点上,除食用玉米之外的其他玉米基本实现了转基因的渗透.也就是说,转基因渗透率和增产的关

系可能会更早达成.
作为结论,可以认为随着转基因玉米的推广即单产和总产量的爬升,最终结果就是转基因玉米全面替代

现有杂交玉米育种,但是总产量不会按照预先设计的理想化水平增加,最有可能的结果就是一部分种植面积

退出,从而实现产量和价格的新平衡.
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①

②

③

④

玉米１美分/蒲式耳＝０３９３６８２５美元/吨.
根据美国农业部数据,１９９６年美国玉米销售平均价格为２８２美分/蒲式耳,２０００年降至１７７美分/蒲式耳,这也可以作为旁证.
参考美国农业部玉米供需报告数据,自１９９３年以来美国乙醇消耗玉米量仅为１１６３万吨,约占美国玉米总需求量的６％.而到了２０２２

年美国乙醇消耗玉米高达１３６亿吨,约占美国玉米总需求量的３６％.
当前国内食用玉米大约１０００万吨,玉米总产量２７７亿吨,因此非食用玉米占比可以达到９６４％,那么理想化渗透水平可以达到这个

水平.也可以参照美国转基因玉米在２０２１年的９３％的种植比例.



图２　CBOT玉米价格走势

４２　中国转基因作物推广的部门影响

４２１　国内玉米生产的成本收益与空间格局

模型的另一个比较重要的结果在于,转基因玉米产量的增长带来相关投入要素,例如土地、人力成本及

物质资本价格的上涨.从理论经济学出发,这一点无可厚非,当某个特定产出的生产效率提高时,用于该产

出的投入品价格自然也会上涨,这也是斯托尔珀 萨缪尔森定理所描述的情形.在现实中,一个现实的例证

就是美国转基因玉米种子较非转基因玉米种子存在显著溢价[９],正如在模型情景假设中所提到的４５％~５０％
的溢价率.因此,当玉米单产和总产量提高时,相应投入品价格都将出现不同程度的溢价,同时具备了理论

和现实的合理性.
当前矛盾之处在于,由于增长带来的价格下跌和效率提升带来的成本增长将会导致生产者出现明显亏

损.以２０２１年玉米成本收益作为参考,玉米平均价格为每千克２６元,亩均产值为１３１０９元,土地成本为

每亩２９４８元、人力成本为每亩４４８３元,物质与服务费用为每亩４０５８元 (表６).在这种情形下,玉米种

植是有利可图的.根据模型结果,任何一种玉米增产带来的价格下跌与成本上涨都无法实现成本收益平衡,
例如在方案Ⅰ中亩均产值为６９６８元,但是土地成本、人力成本、物质与服务费用合计１１６１４元,远高于

亩均产值.

表６　２０２１年玉米成本收益情况

单位:元/亩

成本 平均 辽宁 吉林 黑龙江 四川 贵州 云南

土地成本 ２９４８ ３５４５ ５５８９ ４４１６ １１２７ ９８１ １８４５
人工成本 ４４８３ ３６４０ ４０８６ ２３８１ ８４４７ １０３９８ ９８２３

物质与服务费用 ４０５８ ３７７９ ４１６９ ３６９６ ３１３８ ３３８８ ４２７３

　　资料来源:«全国农产品成本收益资料 (２０２２)».
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通过上述分析,不难得出玉米价格随产量增长而下跌是基本确定的,这也意味着理论上投入品价格的上

涨是需要深入讨论的.
土地成本.如前所述,玉米增产带来的价格下降导致种植分布发生改变,一部分低效率土地的产出将会

退出市场,从而推动土地成本的上涨.例如,２０２１年全国玉米种植土地成本平均为每亩２９４８元,其中辽

宁、吉林、黑龙江三省土地成本平均为每亩４５１７元,而四川、贵州、云南三省土地成本平均为每亩１３１８
元.这也意味着增产带来的价格竞争势必会先淘汰低效区域产出,从而维持土地成本甚至推高土地成本,只

有当增产带来的价格跌破成本门槛时,才会导致弃耕从而引发土地成本下降.值得一提的是,四川、贵州、
云南等西南丘陵山区在坡地宜机化改造和高标准农田推进的背景下,如果效率提升可以追上或逼近平原地

区,那么将直接导致土地成本的下降,而不是部分低效率土地的产出退出市场.再有就是西南丘陵山区玉米

种植方式绝大多数仍然是小农经营,主要满足生计需求,因此存在种植刚性.这也意味着当西南丘陵山区的

低效率土地的玉米产能不退出市场时,有可能导致平原地区经济生产的产能退出市场,从而带来东北和华北

平原地区玉米种植的土地成本的下降.
人力成本.与土地成本上涨一体两面,随着转基因玉米的推广,抗虫抗除草剂的性状特征将会节约相当

数量的人力成本.能够看到,２０２１年全国玉米亩均人工成本为４４８３元,辽宁、吉林、黑龙江三省亩均人工

成本平均为３３６９元,四川、贵州、云南三省亩均人工成本平均为９５５６元.实际上,造成当前西南丘陵山

区玉米人工成本高企的主要原因是立地条件及相应的生产组织方式.考虑到西南丘陵地区家庭的小规模生产

经营,人工成本往往表现为自我雇用,而产出也是家庭使用,并不体现在会计核算上,因此西南丘陵山区的

高人工成本面对性状提升时,完全有可能展现出更大的生产韧性.反倒是东北和华北平原地区,如果不能有

效控制人力成本,将会导致转基因玉米种植的退坡.
对此,可以对标美国转基因玉米推广以后,玉米生产的成本构成,人力成本存在明显的下降过程.尽管

这一过程存在一定的滞后性,但是仍然十分显著.可以视察到,美国玉米种植人力成本每公顷从１９９１—１９９５
年的３２０３美元增加到１９９６—２０００年的３３７８美元,但是到２００１—２００９年就下降到２７６２美元.当然,这种人

力成本下降主要是通过农场兼并的规模化实现的,而非维持原有规模来减少雇用[８].站在这一点上,如果未来

东北、华北转基因玉米种植规模不能扩大的话,那么人工成本的下降幅度很难平衡玉米价格下跌.

４２２　转基因玉米种子溢价问题

在模型情景设定时,参照美国转基因玉米种子的溢价率４５％~５０％设定了未来种子市场增量可以达到

９６亿~１４４亿元.从当前非转基因玉米种子的物质与服务费用及种子成本来看,无论是东北、华北平原,还

是西南丘陵山区,大致成本相似,并不存在明显差异.２０２１年辽宁、吉林、黑龙江的玉米生产当中,物质与

服务费用为每亩３８８１元,而四川、贵州、云南三省平均为每亩３６０１元,相差不大.从种子费用来看,

２０２１年全国亩均种子费用为５５７３元,最低为重庆的４６６元,最高为广西的７７１元,除了重庆与广西之

外,其他省份之间的差异不大.
在这一背景下,转基因种子玉米溢价将是一个成本收益的平衡问题.如果前序分析成立,那么在东北、

华北玉米主产区,玉米增产导致价格下降,使得成本收益重新均衡导致经济生产的退出,即东北、华北玉米

出现弃耕和土地成本下降,转基因玉米种子的溢价４５％~５０％将难以达成.如再叠加种子市场的不规范行

为,那么转基因种子很有可能通过与非转基因种子的平行竞争来提高市场占有率,或者说通过１０％~２０％的

溢价实现.毕竟,从未来１０年中国农业基本经营制度来看,国内有很大可能会通过类似美国一样的土地兼

并来提升规模效率,如果没有规模效率,则很难支撑投入品的高溢价水平.
进一步地,东北、华北转基因玉米种子将会形成价格标杆,从而对全国转基因玉米种子形成影响,即便

是在西南丘陵山丘,尤其是云南、广西等草地贪夜蛾多发地区,以及传统用种成本较高地区,因为技术效率

产生一部分溢价,但是很难对其他市场形成示范.综合来看,转基因玉米种子的溢价在未来一段时间可能不

会如情景设计的那么理想化.
—４１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０23郾12（总 536）



5　结论、 讨论及因应之策

５１　转基因作物推广将大幅提升粮食产能裕度

　　尽管在本文中,转基因玉米推广带来的产量增加属于人为假设,但是这一假设的成立具有高度的可实现

性.一方面是因为美国、巴西等国家的转基因推广的经验数据,另一方面则来自中国玉米单产的增长历史.

１９４９年中国玉米平均单产为每公顷９６２千克,２０２２年为每公顷６４吨,而当前美国玉米单产为每公顷１１吨.
根据模型设定的６０％、７５％和９０％的转基因比例,相应的玉米增产比例为６０％、９４％和１３５％时,对应

的增产将分别达到１６６３万吨、２５９９万吨、３７４２万吨.就中国玉米种植经验和现状来看,该数字略显保守;
反过来说,本文所做的模型设定是相对容易实现的.

实际上,如果考虑玉米转基因商业化带来的单产增加,也会带来成本收益的比较效应,加之未来几年高

标准农田建设的成效[１０],部分地区如西北半干旱区、西南丘陵山区,仍有其他大田作物将转向玉米生产,这

也会增加玉米种植面积,可以有效支撑未来玉米产量增加,这也与国家新一轮千亿斤①粮食增产相吻合.在

此背景下,中国粮食产能将会再上一个台阶,粮食安全水平将会进一步提高.农产品进口,无论是谷物、油

籽油料等大宗农产品进口,还是畜产品、水产品等经济类产品进口,对国内粮食安全的影响,或者说 “断
链”对国内消费者生计并不会构成实质影响.换言之,国内农业生产与农业贸易之间在安全性上可以相互独

立,形成 “国产守底线,贸易守高线”的战略格局,为农业高质量开放奠定基础.

５２　中国谷物进口与中美农业贸易

总体来看,中国谷物进口都是调剂性和结构性的,无论是作为口粮的稻谷和小麦,还是饲用或其他用途

的谷物.包括玉米在内的饲用谷物进口每年约为３７００万吨,主要目的是国内畜产品需求引致产生的饲料需

求,当然大豆进口量接近１亿吨,但这不是本文讨论重点,在此不冗述.根据模型设定和预测结果,在中国

转基因商业化之后,谷物进口将会大幅下降,这也对美国玉米出口和全球农业生产格局带来新的影响.
最直接的影响在于,中国的玉米增长可以视为全球增产,如果对应美国玉米对中国出口下降找不到其他

出口的话,就会带来美国玉米和大豆竞争,从而改变美国种植结构.最有可能的结果就是美国将降低玉米种

植面积,同时增加大豆种植面积,从而加剧与巴西的大豆出口竞争.据此,在中国转基因作物大规模推广之

后,将会有效抑制全球农产品价格上涨趋势,并对全球农产品价格形成下行压力,从而形成有利于农产品进

口国的贸易环境.
从间接影响来看,当饲用谷物出口受阻之后,其消费用途可能转向本国养殖业或深加工 (如玉米乙醇

等).如前所述,在双碳目标和新能源转型的历史进程中,如果不能通过畜牧业消耗饲用谷物,那么美国有

可能进一步增加玉米乙醇的产量.这也意味着有可能从美国增加动物产品进口.

５３　完善中国农政体制的讨论

当前所讨论的中国转基因商业化仍然是基于现有国家农政体制的.如前所述,转基因玉米推广对西南丘

陵山区的生计农业而言属于福利改进,但是由于产出增长导致的价格下降势必重构平原地区,或者传统产区

的生产模式.从美国转基因商业化以来,１９９６—２０２２年,美国玉米平均种植规模从１８９公顷提高到２７８公

顷,美国大豆平均种植面积从２２０公顷提高到３１４公顷,呈现逐年提高的趋势.当然,在中国也存在 “土地

流转＋社会化服务”等多种模式的规模化经营,但同时也存在适度规模经营概念,其中 “适度”概念在生产

力和生产关系层面都不严密.如果按照美国种植规模的持续扩大来看, “适度”并不是几公顷和几十公顷的

—５１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23郾12（总 536）

① １斤＝０５千克.



体量概念.那么,启发之处在于规模应当由农业生产者来自行适配,而非人为界定 “适度”范围.
对于农业贸易,尤其是农产品进口而言,随着转基因商业化的放开,谷物进口配额可以考虑作为贸易救

济工具,而非日常的贸易约束.农产品贸易配额作为入世谈判结果,其前提是当时中国是农产品净出口国,
而当前中国作为全球最大的农产品进口国,情况已经发生重大变化.因此,在正常贸易环境中,配额约束实

际上增加了中国资源性农产品进口成本,从而催生了替代品的进口,这种折中方式其实是增加贸易成本的.
如前文所述,在转基因商业化之后,中国粮食安全裕度已经可以独立于农业贸易之外,仅靠国内农业生产就

可以实现国内粮食安全的必要裕度,因此谷物和农产品进口配额可以进行更具弹性的策略调整.即便是考虑

品种多元化与来源多元化之间的关系,其核心策略也是增加稻谷和小麦的进口数量,从而平衡饲料来源相对

单一的情形.
就转基因商业化而言,目前尚未对海外种业进行市场开放,这一点也值得讨论.可以分为以下几个层

面:一是转基因育种对海外的有序开放.站在国家角度,这可以丰富种质资源和加强种业安全,目前种业尚

未纳入美国 “小院高墙”的限制范围,因此有必要在相对宽松条件下扩大种业开放,争取更多的种业资源.
二是有限利润分配与无限市场拓展的关系.转基因商业化的核心在于种业利润的再分配.这里固然存在国家

间的竞争,但无论是美国还是中国,即便是国内转基因种业市场十分庞大,也都会很快进入市场饱和,科技

溢价最终都会消失.因此整个转基因种业市场将会在全球更多的地区拓展,这就要求农政体系需要更具 “进
取性”,通过国内开放为国际拓展做好铺垫.

整体来看,中国转基因商业化不仅会改变国内农业生产结构、利益分配格局,同时也对农政体系提出更

高的要求,从而走一条符合历史发展规律的农业强国之路.这也是从美国农政体系发展与转基因商业化中得

出的启示.
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TheAmericanAgriculturalAdministrationSystemandthe
CommercializationofGeneticallyModifiedOrganisms

—ImpactofPromotingGeneticallyModifiedPlantsinChina
HUBingchuan　LIU Huijing

Abstract:Althoughthereisstillcontroversy,thedevelopmentofgeneticallymodifiedtechnologyfromlaboＧ
ratorytechnologytocommercializationisanimportantprogressinglobalagriculturaldevelopmentInthis
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historicalprocess,theAmericanagriculturalsystemplayedanimportantrole,especiallyinthelegalrestraint
andpolicyrealityThisarticlealsostartsfromthisanddiscussestherelationshipbetweentechnologicalproＧ
gressandcommercialrealizationintheUSagriculturalsystembytracingbacktorepresentativelawsandpoliＧ
ciesrelatedtothecommercializationofgeneticallymodifiedorganismsintheUSFromadevelopmentperＧ
spective,thehistoricalexperienceoftheUShasreferencevalueinpromotingthecommercializationofgenetiＧ
callymodifiedorganismsinChina,especiallyinaddressingeconomicandsocialimpactsandrelateddisputes
Inordertoconcretizetheissue,thisarticletakesthecomprehensivepromotionandvarietyliberalizationofgeＧ
neticallymodifiedtechnologyforChinesecornvarietiesasanexampletoevaluatethespecificeconomicimpact
ofChina’scommercializationofgeneticallymodifiedorganismsTheresultsnotonlyincludethefactthatthe
promotionofgeneticallymodifiedcropswillsignificantlyincreaseChina’sgrainproductioncapacitymargin,

butalsochangethedomesticagriculturalproductionstructureandprofitdistributionpattern,andevenindiＧ
rectlyaffecttheagriculturaltradestructurebetweenChinaandtheUSThisalsoputsforwardnewrequireＧ
mentsforenrichingandimprovingChina’sagriculturaladministrationsystem,andplansanewchapterin
strategy
Keywords:AgriculturalAdministrationSystem;CommercializationofGeneticallyModifiedOrganisms;Food
Security;HighLevelOpenness

(责任编辑　张雪娇　卫晋津)
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摘要:科学评价中国企业在 “一带一路”沿线国家农业直接投资环境,是防范化解中国企业对外农

业直接投资风险、保障海外农业投资利益的重要举措.本文基于有效市场假说,构建了中国投资本

位和农业产业视角下中国对 “一带一路”沿 线 国 家 农 业 直 接 投 资 风 险 的 评 价 体 系,基 于 熵 权Ｇ
TOPSIS法对５５个 “一带一路”沿线国家２０１６—２０２０年的农业直接投资风险进行了评价.研究发

现:①中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险随时间推移整体呈上升趋势,农业投资

环境趋向越来越不稳定;各大洲农业直接投资风险整体呈现亚洲＜南美洲＜非洲,并表现出一定的

空间相关性,因此实施海外农业投资风险防范管理不能忽视风险的空间溢出效应;区域风险水平

上,重点大洲 (亚洲)投资风险呈现西亚＞南亚＞东南亚＞东亚＞中亚.②若继续沿用西方机构主

导的评级体系则对中低等收入国家和低收入国家的农业直接投资风险存在高估,以此会错失广大收

入层次较低的发展中国家的投资机遇,建立符合中国企业对外农业投资本位特征的风险评级体系是

必要且迫切的.③现阶段中国企业在 “一带一路”沿线国家农业直接投资依然存在 “投资悖论”现

象,但 “投资悖论”占比相对较低,“高风险 大投资”的现象多存在于非洲地区国家.
关键词:企业对外农业直接投资;“一带一路”;风险评价

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１２００２

1　引言

鼓励企业在 “一带一路”沿线国家开展农业直接投资是充分利用 “两个市场,两种资源”夯实中国粮食
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战略安全根基、促进经济发展的重要抓手,是激发中国农业农村发展新动能、增强产业链供应链稳定和韧

性、推进农业现代化的重要方式,更是促进农业生产要素全球流动、实现资源优势互补、扩大中国高水平对

外开放的应有之义.截至２０２０年底,中国企业在 “一带一路”沿线８３个国家和地区累计农业直接投资

１７５０２亿美元,占年度对外农业直接投资总存量的５７９２％[１].然而,当今世界正经历百年未有之大变局,
国际贸易保护主义和区域贸易摩擦此起彼伏,新冠疫情深度影响全球供应链和运输链,俄乌冲突引发世界区

域经济通胀进一步加剧,全球政治经济不确定性增加[２],中国企业在 “一带一路”沿线国家农业投资面临严

峻的风险挑战.产业特征上,由于农业具有投资周期长、风险大、收益低的特性,面临自然和市场的双重约

束[３],有着异于其他产业的高风险特征.区位分布上,当前 “一带一路”沿线国家多处于温带、热带沙漠气

候或北太平洋、北印度洋的风暴中心地带,干旱、洪涝及海啸等自然灾害频发,随着中国企业在 “一带一

路”沿线国家农业直接投资规模的扩大,外部风险高发的现实问题也逐渐暴露[４Ｇ５].文化属性上,随着 “一
带一路”倡议覆盖国家逐渐增多①,多民族、多信仰的地域背景更易使投资企业深陷于东道国政权更迭或民

族宗教冲突之中,导致该区域投资风险尤其严峻[６].鉴于此,中国政府相继颁布 «中央企业全面风险管理指

引»«对外投资合作境外安全风险预警和信息通报制度»«境外中资企业机构和人员安全管理指南»等文件重

视海外投资风险,习近平总书记也强调 “要探索建立境外项目风险的全天候预警评估综合服务平台,及时预

警、定期评估”[７].然而,目前学术界关于中国对外农业直接投资风险评价的研究尚少,以 “一带一路”为

背景进行中国对外农业投资风险的研究更为鲜见.当前,正值 “一带一路”建设十周年, “一带一路”共建

国家也由倡议之初的６５个国家②扩展至１５２个国家和３２个国际组织,“六廊六路,多国多港”的互通互联架

构基本形成,中国对外农业投资合作的 “朋友圈”越来越大,更多的合作伙伴意味着更广阔的合作领域,但

同时也意味着跨境投资经济的关联程度越发紧密,系统性投资风险防范也更加迫切.基于以上分析,如何科

学构建中国企业对外农业投资风险评价体系,真实客观地评价现阶段中国在 “一带一路”沿线国家的农业直

接投资风险情况,值得讨论.在此背景下,科学构建中国企业在 “一带一路”沿线国家的农业直接投资风险

评价体系,系统回溯中国在沿线国家农业投资的风险情况对于促进中国企业对现阶段 “一带一路”沿线国家

农业直接投资风险认知、助力中国政府出台更贴合农业 “走出去”的施政措施,保障企业海外农业投资利益

具有重要的理论价值和现实意义.

2　文献回顾

２１　海外投资风险形成逻辑

　　垄断优势理论认为,国际直接投资是结构性市场不完全的产物,不完全竞争条件下企业获得的各种垄断优

势是其从事对外直接投资的决定性因素[８],因此拥有所有权、内部化和区位优势的企业更倾向于对国外进行投

资[９].而 “有效市场假说”认为,信息效率在金融及投资市场发挥着重要作用,根据市场反应信息的程度,不

同效率的市场可以划分为弱式有效市场、半强式有效市场和强式有效市场[１０].半强式有效市场假说认为,市场

已充分反映出所有已公开的信息,假如投资者能迅速获得这些信息,市场价格应迅速做出反应,那么在市场中

利用基本面分析则失去作用,内幕消息可能获得超额利润.因此企业对外农业直接投资符合半强式有效市场假

说,即企业在对外投资的过程中获取东道国信息的效率具有不确定性,具有垄断优势的企业通过资源优势占领

市场,从而与竞争对手产生信息差,当竞争对手不能通过市场信息分析获利便产生了投资风险.

２２　海外投资风险量化的可行性分析

风险是不愿发生事件的不确定性之客观体现[１１].Knight进一步将不确定性分为可以度量的不确定性和
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①

②

据中国一带一路网消息报道,截至２０２３年６月,已有１５２个国家和３２个国际组织签署２００余份共建 “一带一路”合作文件.

２０１３年 “一带一路”倡议提出时国家范围基于古代丝绸之路范畴划定,初步拟定共建国家为６５个.



不可度量的不确定性,并将可度量的不确定性称为风险[１２].海因里希法则揭示了严重事故与一般事故和事件

发生的频率在一定程度上具有金字塔的规律,所谓人的不安全行为或物的不安全状态是造成事故的直接原

因[１３].对于中国企业对外农业直接投资风险评价而言,海因里希法则仍然具备其适用性.海外农业投资风险

并非突然形成,而是多个东道国不确定性因素的累积导致,当风险因素累计量超过阈值时,便有爆发投资风

险的可能性.因此,通过收集东道国的风险因素,可以间接测度出企业在东道国投资面临的风险大小.基于

上述分析,本文将企业对外农业直接投资风险定义为东道国外部环境改变对中国企业对外农业投资可能造成

的利益损失程度.客观条件下,中国企业海外农业投资风险来自多个层面,既有来自东道国投资环境层面,
也有企业自身层面,还包括母国监管层面.由于篇幅有限且投资活动大多数集中在东道国,本文评价的中国

对 “一带一路”沿线国家农业投资风险特指东道国层面的投资环境风险.

２３　海外农业投资风险评价动态

当前海外投资风险评价研究主要聚焦学术和机构研究层面.一是学术层面.王镝和杨娟基于政治、经

济、金融、法律等风险,构建了对外投资风险评价指标体系对东道国国家风险进行了评级[１４];刘军荣将跨喜

马拉雅地区投资环境分为金融环境、经济环境、政治环境和综合投资环境[１５];张栋等从经济条件、负债能力

等五方面对 “一带一路”沿线的３５个国家的投资风险进行了评价[１６].农业对外投资风险评价方面,陈立泰

认为中国对外投资企业目前面临政治风险、金融风险、经营风险、技术风险、文化与管理风险和道德风

险[１７],陈伟和熊启泉将中国农业企业对外直接投资面临的国家风险划分为政治政策类风险、经济政策类风

险、国家法律风险、国家债务危机风险和非传统风险[１８],汪晶晶等将中国对外农业投资的环境划分为政治与

法律环境、经济与对外开放环境、基础设施与公共服务环境、农业生产环境四方面[１９].二是机构研究层面.
以美国三大评级机构 (标准普尔、穆迪和惠誉)、国际国别风险评级指南 (ICRG)、英国经济学家情报单位

(EIU)、中国海外投资国家风险评级报告 (CROIC)等为代表的国际评级机构基于东道国主权信用风险和对

外投资风险进行了评估,但其指标体系要么长期倚重经济政治指标,造成发达国家评级虚高,要么缺乏考虑

中国投资本位和农业产业特征,若直接沿用则对中国在 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险评估失真.
综上,既往研究从全行业对外投资及对外农业投资领域进行了海外投资风险评价,为本文研究提供了有

力的理论支撑.但同时可以发现,现有关于中国对外农业投资海外风险评价的研究指标体系缺乏考虑农业产

业特征和中国投资本位.一方面,农业对外投资兼具自然和市场的双重风险约束,有着高于其他产业的高风

险特征;另一方面,随着中国对外投资活动的日益频繁,不同国家与中国外交关系的亲疏程度,甚至民间交

往的深度和广度都会对以中国为主体的投资行为有所影响,这些因素在风险评价过程中都应该考虑[２０].基于

以上分析,本文构建如下理论分析框架 (图１).

图１　中国企业对外农业直接投资风险评价逻辑框架
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3　指标构建、 研究方法和数据来源

３１　评价指标体系构建

　　已有关于海外农业投资风险评价的研究较多关注东道国政治环境、经济环境和社会特征.而不同于其他

产业对外投资,农业经济作为自然再生产和经济再生产的有机统一,既离不开土地等自然资源要素的供给,
也离不开劳动力、资本等经济要素供给.同时,农业生产的长周期性和季节性特点,决定了农业供给弹性较

小,农产品生产难以随市场需求的变动及时调整,从而使农业生产面临自然和市场风险的双重约束[３].为

此,本文将农业生产经营风险纳入企业对外农业投资风险评价范畴,体现在农业要素禀赋供给条件[２１]、生产

环境和经营环境[２２]三个维度.此外,随着中国企业对外农业投资扩展边际的进一步扩张,不同国家的对华关

系也必定会关联中国农业 “走出去”的 “情绪”,因此本文在体系构建中进一步纳入对华关系这一指标,用

以反映两国的地理因素[２３Ｇ２５]和双边关系[２６]等情况.
基于以上分析,结合已有研究和中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资的实际情况,本文将农

业生产经营和对华关系指标纳入考量,构建了涵盖政治监管、经济金融、社会基础、农业生产经营及对华关

系五大维度４４个指标的中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险评价体系,具体指标见表１.

表１　中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险评价指标表

一级指标 二级指标 指标说明 数据来源

政治监管风险 A１

政治稳定性 (B１１) 　用来衡量政治不稳定和出于政治动机的暴力、恐怖主义的可能

性,－２５~２５分,分值越高政府越稳定
WGI

政府有效性 (B１２) 　衡量公共服务及行政部门独立于政治压力,制定政策和执行的质

量,－２５~２５分,分值越高政府有效性越强
WGI

控制腐败 (B１３) 　反映公民对公共权力为私利行使的看法,分值范围－２５~２５
分,分值越高表明腐败控制力度越好

WGI

外部冲突 (B１４) 　衡量现任政府因外国行动而面临的风险,包括非暴力外部压力和

暴力外部压力,０~１２分,分值越高外部冲突越小
ICRG

内部冲突 (B１５) 　衡量东道国政治暴力,由内战、恐怖主义和内乱三个部分组成,
分值范围０~１２分,分值越高冲突越小

ICRG

法律效率 (B１６) 　反映代理人对社会规则的信心和遵守程度的看法,分值范围

－２５~２５分,分值越高法律效率越好
WGI

社会问责 (B１７) 　反映东道国公民参与选举政府的程度,以及言论自由、结社自由

和媒体自由,－２５~２５分,分值越高公民参与度越高
WGI

司法程序 (B１８) 　法院结构和诉讼程序、案件管理、法院自动化和替代性争议解决

的总和,分数范围０~１００分,分值越高监管程度越好
DB

财产保障 (B１９) 　用以衡量东道国对于私有财权的法律保障程度,分值范围０~
１００分,分值越高财产保障越好

IEF

执行合同 (B２０) 　用以衡量当地一审法院解决商业纠纷的程序、时间和成本的综合

得分,０~１００分,分值越高监管越好越容易执行
DB

经济金融风险 A２

经济规模 (B２１) 　用东道国 GDP总量衡量经济规模 WDI

经济增速 (B２２) 　用东道国 GDP年增长率衡量经济增速 WDI

发展水平 (B２３) 　用东道国人均 GDP衡量经济发展水平 WDI

国民储蓄 (B２４) 　用国民总储蓄与 GDP的比值衡量东道国储蓄水平 IMF

税收负担 (B２５) 　用总税款占商业利润的比例衡量东道国税收负担 DB

通货膨胀 (B２６) 　以 GDP隐含价格平减指数年增长率衡量通货膨胀 WDI
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(续)

一级指标 二级指标 指标说明 数据来源

经济金融风险 A２

汇率水平 (B２７) 　以东道国国家当局确定的汇率或由合法的外汇市场确定的汇率衡

量汇率水平
WDI

货币政策 (B２８) 　用东道国货币自由程度衡量东道国货币政策,分值范围０~１００
分,分数越高政府对货币的干预程度越低

IEF

外债规模 (B２９) 　用东道国债务人在未来一个或多个日期向债权人支付所有负债占

GDP的比例衡量外债规模
IMF

偿债能力 (B３０) 　以东道国经常账户余额占 GDP的比例衡量偿债能力 IMF

社会基础风险 A３

社会安全 (B３１) 　用恐怖主义风险衡量社会安全,分值范围０~４分,分数越高低

恐怖主义风险越低社会越安全
ICRG

文化冲突 (B３２) 　用种族、民族或语言分歧而导致的紧张程度衡量文化冲突,分值

范围０~６分,分值越大文化冲突越小
ICRG

通信能力 (B３３) 　用东道国每百人拥有移动电话数量衡量该国通信能力 WDI

交易安全 (B３４) 　用东道国每百万人拥有安全服务器数量衡量交易用安全 WDI

交通水平 (B３５) 　用东道国年航空运输量衡量交通水平 WDI

就业水平 (B３６) 　用东道国失业率衡量就业程度 WDI

城镇化率 (B３７) 　用东道国城镇人口占社会总人口的比例衡量城镇化水平 WDI

用电难度 (B３８) 　用东道国用电难度表征一国的通电能力,分值０~１００分,分数

越高用电越容易
DB

人口增长 (B３９) 　用东道国年度人口增长百分比表示人口增长 WDI

创新水平 (B４０) 　用东道国高科技产品出口占总出口的比例衡量创新水平 WDI

农业生产经营 A４

农业规模 (B４１) 　用东道国农业增加值占 GDP的比例衡量农业规模 WDI

农业基础 (B４２) 　用东道国农业原材料进口占商品进口的比例衡量东道国农业基础 WDI

农地面积 (B４３) 　用东道国农业用地占土地总面积的比例表示农业用地水平 WDI

自然灾害 (B４４) 　用东道国灾害总受影响人数表示灾害水平,灾害类型包括东道国

洪涝、干旱、虫灾、地震等２０余种类型
EMＧDAT

劳动力成本 (B４５) 　用东道国私人转移与雇员报酬表示一国的劳动力水平 WDI

劳动力结构 (B４６) 　用东道国１５岁及以上的人口中从事经济活动的人口比率表示劳

动力结构
WDI

融资强度 (B４７) 　用企业在东道国获得信贷难易程度表示融资强度,分值范围０~
１００分,分数越高越容易获取东道国信贷

DB

商业管制 (B４８) 　用企业家在东道国创办和正式经营企业的难度表示商业管制,分

值范围０~１００分,分数越高商业管制越有效,开办企业越容易
DB

投资开放度 (B４９) 　用外国直接投资净流入占东道国 GDP的百分比表示投资开放

程度
WDI

贸易开放度 (B５０) 　用东道国进出口占 GDP的比值表示贸易开放程度,比值越大表

示贸易开放程度越高
UNCTAD

对华关系 A５

地理距离 (B５１) 　用东道国首都与中国首都的地理距离 (千米)表示双边的地理

距离
CEPII

是否免签 (B５２) 　用东道国与中国的免签程度表示双边的免签情况,免签为１,否

则为０
商务部网站

是否接壤 (B５３) 　用来衡量东道国是否和中国国土接壤,接壤为１,否则为０ 中国政府网
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(续)

一级指标 二级指标 指标说明 数据来源

对华关系 A５ 是否签订BIT (B５４) 　用以衡量东道国是否同中国签订双边投资协定 (BIT),已签订

为１,否则为０
商务部网站

　　注:WGI代表全球治理指标,ICRG代表国际国家风险评级指南,DB代表世界营商环境,IEF代表 «华尔街日报»和美国传统基金会的经

济自由度指数,WDI代表世界发展指标,IMF代表国际货币基金组织,EMＧDAT代表比利时全球灾害数据库,UNCTAD代表联合国贸发会议

数据库,CEPII代表法国前瞻性研究数据库.

３２　研究方法

３２１　指标数据标准化

为消除上述不同指标间的量纲差异,在确定各项指标的趋向性后,本文采用极差法标准化法对指标进行

标准化处理.

３２２　熵权法赋权

Shannon分别于１９４８年和１９４９年在 «通信的数学理论»[２７]和 «在噪声中的通信»[２８]将熵成功引入信息

论,并指出信息熵可以作为信息、选择和不确定性的度量.按照信息论基本原理的解释,信息是系统有序程

度的度量,熵是系统无序程度的度量,即对于某项指标可以用熵值来判断其离散程度.信息量越大其不确定

性越小熵也就越小,因此利用熵值携带的信息进行权重计算,可以为多指标综合评价提供依据.区别于专家

打分法和德尔菲法主观确定权重不同,熵权法利用既往数据信息的有效值客观赋予指标权重,消除了人为因

素的影响.

３２３　TOPSIS综合评价法

TOPSIS法由 Hwang和 Yoon提出,主要应用于效益评价、决策、管理等领域[２９],其本质是一种逼近

于理想解的排序法,通过计算评价对象与最优解和最劣解的距离来进行排序.若评价对象最靠近最优解同时

又最远离最劣解则最好.TOPSIS算法应用灵活,计算简单可信度较高,且对于数据分布、样本含量以及指

标多少无严格的限制,因此被广泛应用.
综上所述,本文利用熵权ＧTOPSIS的复合方法测度中国企业在沿线国家农业直接投资的风险大小,首先

利用熵权法计算各评价指标的权重,然后将处理后的评价数据与权重相乘得到新的数据,最后计算得到样本

国家的风险综合得分.

３３　数据来源

２０１５年３月２８日,国家发展改革委等部门 «推动共建丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路的愿景与

行动»文件强调 “中国坚持开放合作, ‘一带一路’相关的国家基于但不限于古代丝绸之路的范围,各国和

国际、地区组织均可参与”.本文将已同中国签订 “一带一路”倡议共建协议的国家 (地区)统称为 “一带

一路”沿线国家 (地区).据中国一带一路网公布消息,截至２０２３年６月,中国已经同１５２个国家和３２个国

际组织签署２００余份共建 “一带一路”合作文件[３０].据 «中国农业对外投资合作分析报告 (２０２１年．总

篇)»数据报告,截至２０２０年底,中国企业对外农业直接投资覆盖８３个 “一带一路”沿线国家 (地区)开

展投资[１].基于数据匹配的可得性,本文最终选取５５个 “一带一路”国家进行风险评价.根据前文风险评

价体系所涉及的指标,本文数据来源于全球治理指标数据库 (WGI)、国际国家风险评级指南 (ICRG)、世

界营商环境 (DB)、«华尔街日报»和美国传统基金会的经济自由度指数 (IEF)、世界发展指标 (WDI)、国

际货币基金组织 (IMF)、比利时全球灾害数据库 (EMＧDAT)、联合国贸发会议数据库 (UNCTAD)、法国

前瞻性研究数据库 (CEPII)９个国际知名数据库和中国商务部、中国政府网等网站,少量缺失数据通过线

性插值法补齐.
—３２—
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4　评价结果和分析

表２为２０１６—２０２０年中国企业在 “一带一路”沿线国家农业投资风险评价结果,表中数值为各国各年

度风险得分的综合情况,分值越高代表投资环境越稳定,投资风险越小.五年均值来看,当前中国企业在

“一带一路”沿线大部分国家投资环境相对稳定,约６１８２％的国家风险低于平均水平.蒙古国、越南、哈萨

克斯坦、俄罗斯、韩国及巴基斯坦等国风险整体较低.可以发现,该部分国家大部分为中国周边的邻国,且

相当大一部分仍为发展中国家.一方面,这可能与中国早期的对外援助政策有关.新中国成立以来,中国政府

积极寻求对外合作,通过政府援助等方式率先与周边友好国家建立联系,后逐渐演变为在当地开展农业投资,
因此长期的友好援助使中国同周边的邻国建立了较为密切的双边关系,从而有利于中国在当地开展投资活动.
另一方面,周边邻国与中国有着较为相似的文化和较近的地理距离,在这些国家开展农业投资具备文化适应性

优势和运输成本优势,有利于企业经营本土化的形成.而风险排名较高的国家大多为非洲地区国家,五年风险

均值中,风险高于均值的２１个国家中非洲地区国家占比８０９５％.相对而言,非洲地区自然环境恶劣、社会经

济发展缓慢、农业投资市场发育不完全,因此整体农业投资营商环境较差,面临的投资风险较高.

表２　２０１６—２０２０年中国企业在 “一带一路”沿线国家农业投资风险评价结果

国家 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年 ２０２０年 ５年平均

蒙古国 ０７１２ ０６７９ ０６６１ ０６６５ ０６５８ ０６７５
越南 ０６７７ ０６６６ ０６４５ ０６４５ ０６４２ ０６５５

哈萨克斯坦 ０６６５ ０６４２ ０６３６ ０６４５ ０６４７ ０６４７
俄罗斯 ０６２７ ０６１７ ０６２７ ０６３０ ０６２３ ０６２５
韩国 ０６２５ ０６００ ０５９５ ０５９６ ０５７２ ０５９８

巴基斯坦 ０５９２ ０５８０ ０５６９ ０５７２ ０５７２ ０５７７
波兰 ０６０６ ０５７１ ０５５９ ０５６３ ０５６３ ０５７２

匈牙利 ０５９８ ０５７５ ０５６６ ０５５７ ０５６５ ０５７２
马来西亚 ０５９４ ０５６４ ０５７１ ０５６３ ０５４７ ０５６８

缅甸 ０５８４ ０５５９ ０５４６ ０５５１ ０５５２ ０５５８

　　注:限于篇幅有限,表３仅展示５年风险均值排名前１０的国家风险情况.

４１　中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险年度演化分析

分年度风险变化趋势上,２０１６—２０２０年中国企业对 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险整体呈上升

趋势 (风险得分逐年下降,２０１６—２０２０年风险得分均值依次为０４９６８、０４８２７、０４７３６、０４７４２和

０４７２１),沿线国家农业投资环境趋向越来越不稳定.近年来,“一带一路”倡议不断深化,共建国家逐渐增

多,多个国家同中国政府签订双边贸易协定,极大地提高了双边贸易的便利性.然而,当今世界正经历百年

未有之大变局,全球新冠疫情、俄乌冲突等 “黑天鹅”事件频发,世界整体经济政策不确定性上升①,严重

冲击 “一带一路”沿线国家投资环境.由于现阶段 “一带一路”沿线国家仍以发展中国家为主②,抵御外部

风险能力不足,在面临外部势力渗透、国内社会冲突过程中往往 “力不从心”,从而导致沿线国家农业投资

营商环境在面临国际局势风云变幻的百年关口 “每况愈下”.２０１３—２０１７年,中国对外投资７８项风险案例中
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①

②

２０１３—２０２０年,全球经济政策不确定性上涨 １５１３７％,年均上涨 １８９２％.该数据来源于世界经济政策不确定性官网 http://

wwwpolicyuncertaintycom/global_ monthlyhtml.本文将原始月度数据平均化处理,得到年度经济政策不确定性.
据中国一带一路网公布的 “一带一路”沿线国家名单测算,截至２０２３年６月,１５２个 “一带一路”国家中７８８１％为发展中国家,仍

有大量的 “老牌”发达国家未加入 “一带一路”.此处发达国家测算参考世界银行对各国的发展程度划分标准.世界银行按照国家人均收入情

况将国家性质划分为高收入国家、中等高收入国家、中等低收入国家和低收入国家四类.为了便于分析本文进一步将高收入国家定义为发达国

家,将中等高收入国家、中等低收入国家和低收入国家定义为发展中国家.



“一带一路”沿线占１９项,涉及金额２５１６亿美元[３１].在外部环境不确定冲击下,近年来 “一带一路”沿线

国家农业直接投资大环境动荡加剧,风险呈现逐年上升趋势.

４２　分区域对外农业直接投资风险异质性分析

无论是分年度风险还是５年平均风险,亚洲地区国家风险相对较低,非洲地区风险更高,南美洲地区国

家则处于中间水平.长期以来,虽然非洲地区国家有着性价比较高的农业资源和劳动力,但经济和社会发展

依然相对落后,社会可塑性不足,因此风险在各大洲中偏高.而作为中国企业在 “一带一路”背景下的农业

直接投资重点大洲①,亚洲地区国家风险在各大洲中处于较低水平.作为 “丝绸之路经济带”和 “２１世纪海

上丝绸之路”的发源地,近年来亚洲地区国家充分享受了 “一带一路”倡议发展的红利. “六廊六路、多国

多港”互通互联的大贸易通道基本形成,中国向南同东南亚的东盟国家双边贸易份额稳步上升,向西同中亚

国家紧密合作、互利共赢,紧紧围绕政策沟通、设施联通、贸易畅通、资金融通和民心相通等议题深度合

作,以点带面,从线到片,逐步形成区域大合作格局.该部分国家同中国双边贸易环境相对稳定,投资风险

整体较低.从２０１６—２０２０年的风险空间分异来看,有明显向周边国家扩散的现象,且以非洲地区国家尤为

明显 (表现出一定的风险外溢现象),某种程度上显示出风险具有一定的空间关联性.进一步从风险的空间

相关性检验结果来看 (表３),各年度风险的全局莫兰指数均在１％的水平下显著,表明 “一带一路”沿线国

家农业直接投资风险确实有明显的空间关联效应.

表３　 “一带一路”沿线国家农业投资风险全局莫兰指数检验

年份 锔莫兰指数 E (I) Sd (I) Z

２０１６ ０１８６∗∗∗ －００１９ ００３７ ５５３５

２０１７ ０１７９∗∗∗ －００１９ ００３７ ５３１８

２０１８ ０１７３∗∗∗ －００１９ ００３７ ５１４８

２０１９ ０１７４∗∗∗ －００１９ ００３７ ５１６８

２０２０ ０１７３∗∗∗ －００１９ ００３７ ５１５９

　　注:∗∗∗表示在１％的水平上显著.

２０１６年和２０２０年 “一带一路”沿线国家农业直接投资风险局部莫兰指数散点图见图２,当前沿线国家风险

多处于 “高高聚集”或 “低低聚集”的第一、第三象限,且２０１６—２０２０年聚集程度进一步加剧 (图２线条周围

的国家随时间推移更聚拢).具体而言,表现出风险较低的国家聚集在第一象限,如新加坡、缅甸、老挝、越

南、马来西亚、哈萨克斯坦和俄罗斯等国家;风险较高的国家聚集在第三象限,如喀麦隆、纳米比亚、马拉维、
几内亚、几内亚比绍、塞内加尔、冈比亚和刚果 (金)等国家.经济全球化背景下,各国经济关联程度不断加

深,有效缩短了交易等待时间,降低了贸易交易成本.然而,经济关联在深化双边、多边合作机制的同时也加

快了系统性经济金融风险的传播速度,倘若一国发生投资风险,将在极短时间内通过贸易路径扩散至整个贸易

网络,从而造成更大范围的风险损失.因此,实施投资风险防范管理不能忽视风险的空间关联效应.

４３　中国对 “一带一路”沿线国家农业投资重点区域投资风险情况

据 «中国农业对外投资合作分析报告 (２０２１年度 总篇)»数据测算,截至２０２０年底,中国企业在亚

洲 “一带一路”沿线国家投资１３２５４亿美元,占年度对 “一带一路”沿线国家投资的７５７３％,因此本文将

亚洲列为现阶段中国在沿线国家投资的重点大洲.从风险分布来看,亚洲内部各区域农业直接投资风险分化
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① 据 «中国农业对外投资合作分析报告 (２０２１年度总篇)»数据测算,截至２０２０年底,中国企业在亚洲 “一带一路”沿线国家投资

１３２５４亿美元,占年度对 “一带一路”国家投资的７５７３％,因此此处将亚洲列为 “一带一路”背景下现阶段中国企业对外农业投资的重点大

洲.



图２　 “一带一路”沿线国家农业投资风险局部莫兰指数散点图

明显,整体呈现西亚＞南亚＞东南亚＞东亚＞中亚 (图３).西亚地处亚欧大陆交接处,是典型的多民族、多

文化集聚地,长期以来文化冲突不断.同时,作为地缘政治的前沿,西亚一直是以美国为首的 “北约”和以

俄罗斯为首的 “集安组织”对抗的战略要地,因此该地区面临更加复杂的地缘政治形势.相对而言,中亚地

区投资环境平稳,风险整体较低,重点投资区域中亚和东南亚的风险均处于中等偏低水平.

图３　２０１６—２０２０年中国对亚洲 “一带一路”国家农业直接投资风险空间差异

注:分值越高,投资环境越稳定,风险越低.

４４　分机构风险评价结果异质性比较

为了进一步比较本风险评级体系与西方国家主导评级体系的评级差异,本文选择国际国家风险评级指南

(ICRG)评级结果进行横向比较.以２０１６—２０２０年样本区域国家风险排名情况为例 (图４),本评级在中低

等收入国家和低收入国家分组中风险位次要略低于ICRG①,即沿用西方评级体系则对中低等收入国家和低收

入国家的农业直接投资风险存在高估,以此会错失广大收入层次较低的发展中国家的投资潜力.因此,新时
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① 世界银行按照国家人均收入情况将国家性质划分为高收入国家、中等高收入国家、中等低收入国家和低收入国家四类.



期背景下,建立符合中国对外农业投资本位特征的风险评级体系是必要且迫切的.

图４　２０２０年度本评级体系和ICRG评级结果对比

注:风险排名位次越靠近第一名代表风险越低,投资环境越稳定.

４５　企业投资规模和区域国家风险对比分析

长期以来,关于东道国投资风险对外来投资的影响较多聚焦于风险对投资活动带来的负面影响,因此无

论是学术还是企业层面均存在 “谈险色变”的现象.理论上东道国社会不稳定性因素的升高 (投资风险增

加)将伴随制度约束下降,此时外来投资企业为东道国非市场机制行为所支付的资金如同不规律的税收,提

高了外来投资企业的运营成本[３２Ｇ３３],对投资活动产生 “摩擦效应”.同时,东道国投资风险伴随政府稳定性

降低、行政效率及社会安全下降[３４]、司法监督失灵,甚至出现资产被征收的可能性,这些因素显然不利于外

来企业在东道国投资活动的开展,因此企业往往更偏好投资风险较低的国家.然而,从机会寻求视角分析来

看,东道国投资风险的上升也增加了投资者在东道国非市场机制寻求的机会,此时企业通过建立政治关联、
关系网络等非市场机制可以绕开制度环境障碍[３５],从而产生劣势制度寻求现象,由此诞生投资者更偏好高风

险地区的 “投资悖论”.那么,中国企业在 “一带一路”沿线国家农业投资是否也存在投资悖论现象呢? 为

此,本文将东道国农业投资风险和中国企业对外农业投资规模做进一步匹配分析.
为了便于后文分析,此处将 “投资悖论”做以下定义,即存在 “高风险 大投资”或 “低风险 小投资”

的配位情况.进一步地,本文将投资规模按照存量大小分段划分,依次为大规模 (大于等于１亿美元)、中

规模 (小于１亿美元大于等于０１亿美元)和小规模 (小于０１亿美元);将风险规模按照风险得分高、中、
低进行三等份分段划分①,依次为高风险 (０１５,０３５]、中风险 (０３５,０５５]和低风险 [０５５,０７５).
匹配结果见表４.

表４　中国企业对 “一带一路”沿线国家农业投资风险悖论情况

年份 高风险 大投资 低风险 小投资

２０１６ 马达加斯加、乌干达、赞比亚 阿曼、波兰、罗马尼亚、突尼斯、匈牙利

２０１７ 安哥拉、马达加斯加、莫桑比克、乌干达、赞比亚 波兰、罗马尼亚、葡萄牙、匈牙利

２０１８ 安哥拉、马达加斯加、乌干达、赞比亚 波兰、罗马尼亚、葡萄牙、匈牙利

２０１９ 埃及、马达加斯加、乌干达、赞比亚 罗马尼亚、葡萄牙

２０２０ 埃及、马达加斯加、乌干达、赞比亚 波兰、罗马尼亚、葡萄牙

由表４匹配结果可见,现阶段中国企业在 “一带一路”沿线国家农业直接投资依然存在 “投资悖论”现
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① 风险指数得分取值范围为 (０１５,０７５).



象,但 “投资悖论”占比相对较低.“高风险 大投资”的现象多存在于非洲地区国家,如安哥拉、马达加斯

加、莫桑比克、乌干达、赞比亚等国,这些国家均为非洲地区的发展中国家,国内投资环境不稳定性较大,
这显然与主流投资风险规避的现象不符.分析来看,中国企业对非洲地区高风险国家农业直接投资规模较大

可能出于两方面的原因:一是资源禀赋寻求.得益于中国综合国力的提升和农业技术的进步,近年来中国农

业生产率快速提升,然而中国市场经济快速发展的同时也拉动劳动力成本同步上升,因此向外转移产业链寻

求性价比更高的劳动力资源成为中国企业趋向高风险区域投资的内因之一.二是强化地缘政治关系,深化政

府双边合作.在南南合作政策背景下,中国政府充分发挥大国作用,通过 “一省包国”等形式在非洲地区的

发展中国家开展农业投资合作,帮助该地区实现产业升级与经济增长.通过有效途径实施人道主义援助,全

面改善东道国居民的生活环境水平.在此背景下,非洲国家对中国的 “好感度”也不断攀升,部分稀有金属

矿产合作开发项目落地,合作规模屡创新高.因此,对非洲地区高风险国家的农业 “投资悖论”或出自国家

外交战略需求的政策性投资.而 “低风险 小投资”的现象多存在于欧洲国家,如波兰、罗马尼亚、葡萄牙

和匈牙利等,这些国家一方面距离中国较远,不具备距离优势;另一方面可能由于同区域其他国家投资环境

更为优渥,从而导致该部分样本国家缺乏比较优势,因此虽然风险较低但中国企业整体投资规模却不高.

5　研究结论和政策建议

本文基于中国对５５个 “一带一路”沿线国家的农业直接投资情况,通过构建政治监管、经济金融、社

会基础、农业生产经营和对华关系５维度的风险评价体系,利用熵权ＧTOPSIS对中国企业在 “一带一路”沿

线国家的农业直接投资风险进行了评价,得出以下主要结论:第一,当前中国企业对 “一带一路”沿线各国

农业直接投资风险整体呈上升趋势,沿线国家农业投资环境趋向越来越不稳定;各大洲农业直接投资风险整

体呈现亚洲＜南美洲＜非洲,并表现出一定的空间关联性.新加坡、缅甸、老挝、越南、马来西亚、哈萨克

斯坦和俄罗斯等国家 “低低聚集”,喀麦隆、纳米比亚、马拉维、几内亚、几内亚比绍、塞内加尔、冈比亚

和刚果 (金)等国家 “高高聚集”,因此实施投资风险防范管理不能忽视风险的空间溢出效应;亚洲内部各

区域农业直接投资风险呈现西亚＞南亚＞东南亚＞东亚＞中亚的情况,中国企业当前在重点投资区域中亚和

东南亚的农业直接投资风险均较低,因此未来中国企业在中亚、东亚和东南亚实施农业投资仍然具备低风险

优势,可以适当扩大投资规模.第二,若继续沿用西方机构主导的评级体系则对现阶段中低等收入国家和低

收入国家的农业直接投资风险存在高估,以此会错失广大发展中国家的投资机遇.因此,新时期背景下建立

符合中国对外农业投资本位特征的风险评级体系是必要且迫切的.第三,现阶段中国企业在 “一带一路”沿

线国家农业直接投资依然存在 “投资悖论”现象 (高风险 大投资),但 “投资悖论”占比相对较低, “高风

险 大投资”的现象多存在于非洲国家,“低风险－小投资”的现象多存在于欧洲国家.
基于以上研究结论,本文提出如下政策建议:第一,企业层面要树立起对外农业投资风险防范管理意

识,关注海外农业投资风险动态,完善对外农业直接投资事前考察制度,对投资目的国的政治、经济及社会

基础等要素进行综合评价.同时,组建海外投资风险内控人事组织,完善风险补偿机制,通过购买海外农业

投资政策性保险、商业性保险,加强自身风险防御能力.第二,政府部门要加快海外农业投资全面风险管理

顶层设计,落实企业海外农业投资风险防范管理 “五年规划”,开发 “一带一路”沿线国家农业投资风险指

南及风险管理标准体系,构建基于风险识别、评价、预警及控制等环节管理的实施方案细则,完善风险管理

链条.第三,加快海外农业投资风险防范管理辅助政策制定,面向全球化完善大贸易格局背景下中国企业

海外农业投资法律体系,提升法律的适用性及强制性;落实海外农业投资政策性保险补贴方案政策制定,
完善企业海外农业投资争端援助机制;强化资金支持,培育一批具有中国自主知识产权、有能力、能作为

的国家级海外主权国家信用评级机构,对东道国投资风险实时评估,为企业提供全天候的投资环境

信息.　
—８２—
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ChineseEnterprises’ AgriculturalOutwardDirectInvestmentRisksinCountries
alongthe“BeltandRoad” EvaluationSystemConstructionandEvaluation

HEBanglu　ZENGZhiqing　LIUYe　WUXiumin
Abstract:ScientificevaluationoftheagriculturaldirectinvestmentenvironmentofChineseenterprisesin
countriesalongthe“BeltandRoad”isanimportantmeasuretopreventandresolvetherisksofChineseenＧ
terprises’foreignagriculturaldirectinvestmentandprotecttheinterestsofoverseasagriculturalinvestment
Basedontheeffectivemarkethypothesis,thispaperconstructsanevaluationsystemfortheagriculturaldirect
investmentrisksofcountriesalongthe“BeltandRoad”fromtheperspectiveofChina’sinvestmentstandard
andagriculturalindustry,andevaluatestheagriculturaldirectinvestmentrisksof５５“BeltandRoad”counＧ
triesfrom２０１６－２０２０basedontheentropyrightＧTOPSISmethodThestudyfoundthat:①TheriskofagＧ
riculturaldirectinvestmentofChineseenterprisesincountriesalongthe“BeltandRoad”isontheriseover
timeAgriculturalinvestmentenvironmenttendstobemoreandmoreunstableTheoverallriskofAsia＜
SouthAmerica＜Africa,andexhibitsomespatialcorrelationTherefore,theimplementationofoverseasagＧ
riculturalinvestmentriskpreventionandmanagementcannotignorethespatialspillovereffectofriskAtthe
regionalrisklevel,keycontinents(Asia)investmentriskpresentedinWestAsia＞SouthAsia＞SoutheastAＧ
sia＞EastAsia＞CentralAsia②Iftheratingsystemledbywesterninstitutionscontinuestofollow,therisk
ofagriculturalinvestmentinmiddleandlowincomecountriesandlowincomecountriesisoverestimated,this
willmisstheinvestmentopportunitiesindevelopingcountrieswithlowerincomelevelsItisnecessaryandurＧ
genttoestablishariskratingsysteminlinewiththestandardcharacteristicsofChineseenterprises’foreign
agriculturalinvestment③Atthepresentstage,thereisstillan“investmentparadox”ofChineseenterprises’

agriculturaldirectinvestmentincountriesalongthe“BeltandRoad”,buttheinvestmentparadoxhasarelaＧ
tivelylowproportion,thephenomenonof“highriskＧbiginvestment”ismostlyfoundinAfricancountries
Keywords:EnterpriseOutwardForeignDirectInvestmentinAgriculture;The “BeltandRoad”;RiskAsＧ
sessment
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—０３—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０23郾12（总 536）



欧盟《危机时期确保粮食供应与

安全的应急规划》研究：政策

背景、顶层设计与借鉴启示

　余福海１　陈招希２

(１中国社会科学院中国社会科学评价研究院　北京１００７３２;

２中国人民大学公共管理学院　北京１００８７２)

收稿日期:２０２３Ｇ０６Ｇ０７.

基金项目:国家社会科学基金重点项目 “推进乡镇政府减负增效的体制机制研究” (２０AZZ００８),国家社会科学基金一般项目 “新时代我

国社会政策执行中的自由裁量问题研究”(１８BSH１４４).

作者简介:余福海 (１９９３—),男,河南商丘人,博士,助理研究员,研究方向:国家治理和评价学,EＧmail:yufh＠cassorgcn.

通信作者:陈招希 (１９９４—),男,江西上饶人,硕士研究生,研究方向:公共政策,EＧmail:chen_zhaoxi＠１２６com.

摘要:粮食安全是国之大者.值此百年未有之大变局,多重风险因素叠加对中国粮食安全构成了重

大挑战.为了应对自身粮食安全的挑战,实现 «欧洲绿色协议»战略目标,欧盟制定了 «危机时期

确保粮食供应与安全的应急规划»,打造了一个充满韧性的粮食安全体系,在乌克兰危机之际有效

维护了自身的粮食安全,成为国际社会应对粮食安全风险的重要典范. «危机时期确保粮食供应与

安全的应急规划»包含以下内容:一是构建与时俱进的政策体系,保障顶层设计实现预定目标;二

是确立协同高效的指导原则,引领政策体系良好运行;三是建立平战结合的运作体制,优化组织运

作流程;四是打造智慧赋能的 “治理工具”,提升危机应对的行动能力.在波诡云谲的国际安全形

势下,维护长期粮食安全面临较多的不确定性.借鉴欧盟应对粮食安全风险的成功经验,建议推出

四项重要政策措施:一是完善粮食安全政策体系,维持灵活高效的政策创新能力;二是构建多方协

作网络,强化公私部门合作;三是建立高效顺畅机制, “统分结合”优化运行;四是实现 “治理工

具”智慧化,数智赋能全程行动.
关键词:粮食安全;欧盟;乌克兰危机;顶层设计;借鉴启示

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１２００３

1　问题的提出

粮食安全议题是世界各国普遍面临的突出治理难题之一. «２０２３年全球粮食危机报告» (GlobalReport
onFoodCrises２０２３)显示,在５８个样本国家或地区,受地区冲突、经济波动和极端天气影响,约２５８亿

人口面临严重饥饿,达到此报告发布近７年以来最高水平[１].中国一直将保障粮食安全置于战略地位.２００４
年以来,中央一号文件连续２０年聚焦 “三农”,粮食生产取得 “十九连丰”.中国虽在保障粮食安全方面取

得巨大成绩,但仍面临隐性自给率低、 “粮食战”风险大、技术潜力变小等突出问题[２].党的十八大以来,
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习近平总书记多次强调并深刻阐释国家粮食安全的极端重要性,习近平总书记指出,保障粮食和重要农产品

稳定安全供给始终是建设农业强国的头等大事[３].破解世界各国普遍面临的粮食安全难题,亟须学者基于比

较研究探析本国的粮食安全体系优化之道,而欧盟正是值得世界各国学习借鉴的典范之一.
近年来,欧盟粮食安全受到乌克兰危机和生态安全风险等多重因素的冲击,食品价格一度出现波动,但

是粮食供应一直稳定无虞[４].欧洲议会也认为,欧盟粮食供应链具有高度的韧性[５]. «经济学人»集团的政

策研究团队EconomistImpact发布的 “２０２２年全球食品安全指数 (GlobalFoodSecurityIndex,GFSI)”显

示,欧盟粮食安全总体处于世界领先地位,彰显了其突出的粮食危机治理效能.而欧盟之所以能有效应对粮

食安全危机,正是得益于２０２１年１１月以来欧盟出台的 «危机时期确保粮食供应与安全的应急规划» (ConＧ
tingencyPlanforEnsuringFoodSupplyandFoodSecurityinTimesofCrisis,以下简称 «粮食安全应急

规划»).«粮食安全应急规划»出台以来,欧盟遵循路线图对其进行优化完善,构建了一个政策支撑稳固、
原则指引明确、体制机制顺畅和 “治理工具”智能的粮食安全应急管理体系,使之成为保障欧盟粮食安全的

“定海神针”.
国内外文献均对欧盟粮食安全进行了初步研究.国外文献近年来较为关注乌克兰危机下欧盟的粮食安

全,此类文献侧重于乌克兰危机下欧盟粮食安全的描述性分析,并就乌克兰危机情境下欧盟何以保障自身粮

食安全提出政策建议.有的文献分析了乌克兰危机对欧盟粮食供给、分配、用途和价格的影响,并提出了向

弱势群体直接提供粮食救济、补贴农户、节约用粮等政策建议[６].有的文献剖析了乌克兰危机对全球粮食安

全、生物经济和欧盟 «共同农业政策»(CommonAgriculturalPolicy)的影响,并提出高效利用肥料和补贴

贫困家庭的短期粮食消费支出等政策建议[７].有的文献分析得出乌克兰危机将导致欧盟部分粮食价格上涨维

持较长时间,并提出欧盟加强内部沟通合作、加强休耕田地利用和补贴农民等政策建议[８].还有文献描述了

乌克兰危机对欧盟绿色转型的影响,认为乌克兰危机并未构成欧盟持续推进绿色转型战略的障碍[９].相较而

言,国内研究欧盟粮食安全的文献较少,主要从政策演变[１０]、政社关系[１１]、农产品价值增值[１２]等视角切入

对欧盟粮食安全政策进行描述性分析,深入探析欧盟粮食安全的论著相对匮乏.
综上所述,现有文献聚焦在乌克兰危机情境下对欧盟粮食安全进行描述分析并提出政策建议,较少从粮

食安全应急管理视角研究欧盟应对粮食安全危机的专项政策.国内外研究欧盟粮食安全文献的视角相对宏

观,对欧盟粮食安全应急管理主体、机制和行动等微观层面的研究相对较少.同时,学界对中国粮食安全应

急管理体系建设的理论研究和比较研究较为缺乏,难以有效回应和解决国家粮食安全治理现代化的重大理论

和实践议题.因此,研究欧盟 «粮食安全应急规划»的政策背景、顶层设计与借鉴启示具有重要的理论和现

实意义,既能从应急管理的视角深入研究欧盟粮食安全应急管理的政策逻辑,又能通过剖析欧盟粮食安全应

急管理体系运行的先进经验,为中国提升粮食安全应急管理能力提供微观层面的借鉴启示,助力农业农村现

代化和农业强国战略的早日实现.

2　欧盟《粮食安全应急规划》 的出台背景： 应对现实挑战与实现政策目标

２０２１年１１月,欧盟出台 «粮食安全应急规划»这主要是基于现实挑战和所处的政策情境.一方面,新

冠肺炎疫情持续冲击欧盟粮食安全,对欧盟粮食安全构成了重大挑战,使欧盟重新认识到自身粮食安全体系

在应对风险挑战方面的诸多不足[１３];另一方面,欧盟即有的农业领域远景政策体系亟须基于安全维度加以重

构和优化,欧盟业已出台的 «欧洲绿色协议» (TheEuropeanGreenDeal)和 “从农场到餐桌战略” (A
FarmtoForkStrategy)旨在构建一个公平、健康、环保的食品体系,而有效治理粮食安全危机是确保此体

系建成的必要条件.

２１　现实挑战:传统安全风险和非传统安全风险的威胁

一般认为,军事安全和政治安全构成了传统安全的重要内容,非传统安全则是在军事、政治以外的经
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济、社会、文化、环境、生态和信息等更广泛的领域存在生存性威胁[１４].近年来,欧盟虽在多重风险交织的

局势下保障了粮食总体安全,但粮食生产链、供应链实现稳定高效运行仍面临诸多不确定性因素,欧盟粮食

生产、供给和价格持续面临新的挑战.一是疫情的冲击进一步暴露了欧盟在粮食安全应急管理方面的短板.
疫情期间,欧盟粮食产量下降、农场收益不佳和粮食进出口贸易受阻等问题凸显[５],促使欧盟开始重新审视

自身粮食安全面临的诸多风险.二是欧盟的气候变化和环境退化对粮食安全构成了不利影响.２０２１年８月联

合国政府间气候变化专门委员会 (IntergovernmentalPanelonClimateChange,IPCC)的评估报告显示,全

球持续变暖将诱发高温热浪、极端强降水和农业干旱[１５],这些成为制约欧盟粮食稳产增产的重要因素.环境

退化影响粮食的生长环境,近年来欧盟农田中的生物多样性受到严重破坏,将进一步压缩欧盟的粮食产能.
三是其他造成粮安全风险的因素,既包括粮食部门的劳动力缺乏和粮食运输系统梗阻,也包括地缘政治、人

口迁移和工业生产等领域的危机事件.值得注意的是,粮食供应链与交通和能源等其他工业系统紧密联系,
导致欧盟粮食安全的多重风险交织,欧盟面临的粮食安全风险局势更加复杂[１６].基于新的粮食安全风险局

势,欧盟深刻认识到有必要调适粮食安全应急管理策略,提升其粮食安全风险治理的能力,以便更好应对威

胁粮食安全的潜在风险.

２２　政策情境:实现 «欧洲绿色协议»中长期战略目标

２０１９年欧盟委员会出台了 «欧洲绿色协议»,阐明了欧盟地区２０１９—２０５０年的远景发展目标.“从农场

到餐桌战略”是 «欧洲绿色协议»的核心内容,旨在构建一个公平、健康和环保的粮食体系.新的粮食安全

危机局势影响了欧盟自身的粮食安全,一定程度上阻碍了欧盟远景战略目标的达成.为确保 «欧洲绿色协

议»制定的中长期政策目标如期实现,欧盟委员会于２０２１年１１月出台了 «粮食安全应急规划».
«欧洲绿色协议»是欧盟在政策层面对自身面临的气候和环境议题做出的回应.此协议作为欧盟新的长

期发展战略,旨在增进欧盟地区的公平与繁荣,助力欧盟在２０５０年迈向资源利用高效、国际竞争力强劲和

现代化程度较高的经济体,实现温室气体的净零排放,成功使自身的经济发展与自然资源的消耗脱钩[１７].欧

盟为达成 «欧洲绿色协议»预定的长期目标,还制定了一揽子加速自身深度变革的产业政策来保障预定目标

的实现,其中包括 “从农场到餐桌战略”,旨在构建一个公平、健康和环保的粮食体系.疫情持续冲击欧盟

粮食安全体系,使欧盟进一步认识到构建强大且具有韧性的粮食体系的重要性,以便在危急情况下向民众提

供安全、营养、可负担和可持续获得的粮食.同时,欧盟从单一危机事件中意识到风险具有易于传播和扩散

的特质,对粮食安全体系产生威胁的事件不一定源于粮食供应链本身,也可由政治、经济、环境和公共卫生

领域的危机引发[１８].此类不同领域的风险交织对构建韧性的粮食安全体系构成了巨大挑战.疫情等危机事件

对欧盟粮食安全的威胁不仅直接影响了 “从农场到餐桌战略”目标的达成,还制约了 «欧洲绿色协议»长期

政策目标的实现.欧盟委员会制定了一项针对危机时期的 «粮食安全应急规划»,确保 «欧洲绿色协议»中

长期政策目标的实现.

3　欧盟《粮食安全应急规划》： 政策、 原则、 机制与行动

欧盟基于其现实挑战和政策情境制定了 «粮食安全应急规划»,为使此规划能高效运作,欧盟对规划的

政策、原则、机制和行动等层面进行了全面系统的设计 (图１),其形成了一个有效应对粮食安全风险的

体系.

３１　构建与时俱进的政策体系,保障顶层设计实现预定目标

«粮食安全应急规划»出台之前,欧盟已初步建立粮食安全应急管理的政策体系.通过对疫情的威胁进

行分析总结,欧盟在原有政策体系的基础上进行了完善,进一步丰富了欧盟粮食安全应急管理的政策意涵,
—３３—
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图１　欧盟粮食安全应急规划系统

强调构建智能化的韧性农业部门、设立农产品市场观测站、成员国储备战略粮食等内容,并创新性地推出了

确保人员的自由流动和重要物品的可获得性、构建具有韧性的交通系统,以及提升粮食生产、加工和分销等

部门的网络安全等政策.
在 «粮食安全应急规划»出台前,欧盟应对粮食安全危机的政策聚焦于产业政策和应急管理.
第一,欧盟将保障粮食安全纳入相关产业政策中.一是农业领域应对粮食安全危机的政策. «共同农业

政策»重视粮食生产、生态环境和农村发展,完善粮食供应链,提高粮食加工转化率,优化食品行业营商环

境;支持农场风险防范和风险管理,对受灾农民给予财政补助,通过农业补贴为农民提供收入安全网[１９].修

订后的农业市场法规 (EU)No１３０８/２０１３旨在构建具有风险应对能力的共同农产品市场组织,确保欧盟农

产品市场保供稳价[２０].欧盟设立了用于防范农业部门陷入危机情境的农业储备金,在农业产出和粮食分配处

于危机情境时,为农业部门提供额外的财政支持[２１].二是渔业和水产业领域的政策. «共同渔业政策»

(CommonFisheryPolicy)致力于确保渔业绿色可持续发展[２２];欧洲海洋、渔业和水产养殖基金 (European
MaritimeFisheriesandAquacultureFund,EMFAF)对因受气候与环境事件影响而蒙受损失的渔民提供经

济补偿[２３].三是食品领域的政策.欧盟制定了食品安全领域危机管理的总体规划[２４].四是粮食生产要素层

面的政策.欧盟 «外商直接投资审查条例» (ForeignDirectInvestmentScreeningRegulation)建立了一个

全欧盟范围的制度框架来协调外商投资行动,此条例的审查内容包括外商对农业用地和粮食生产基础设施的

投资[２５].
第二,欧盟将粮食安全危机事后救济作为粮食安全应急管理的重要组成部分.一是应对粮食安全危机的

救济政策.在欧盟层面,面向最贫困者的欧洲救济基金 (FundforEuropeanAidtotheMostDeprived,

FEAD)协助成员国向贫困者提供粮食[２６].在成员国层面,政府救济政策对受自然灾害和经济危机影响的民

众进行经济补偿[２７].同时,成员国既使用直接救济政策工具对贫困者给予粮食救济,还通过支持非营利组织

食物银行 (FoodBank)提 供 间 接 救 济.二 是 欧 盟 民 事 保 护 机 制 (UnionCivilProtection Mechanism,

UCPM)和应急协调反应中心 (EmergencyResponseCoordinationCentre,ERCC)在大规模的粮食安全危

机中,协调各成员国形成粮食安全应急管理合力[１６].
疫情发生后,欧盟在原有粮食安全应急管理政策的基础上,加大了对粮食生产、物流、粮食储备等影响
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粮食安全因素的重视.
第一,欧盟更加重视粮食生产要素政策在粮食安全应急管理中的重要程度.一是新 «共同农业政策»指

出,为实现粮食产出和农村可持续发展,欧盟应建立一个具有韧性智能化且多元化的农业部门,确保长期粮

食安 全[２８]. 二 是 构 建 更 加 高 效 的 共 同 农 产 品 市 场 组 织, 设 立 联 合 市 场 观 测 站 (Union Market
Observatories),向民众提供粮食产出和价格、粮食市场预测和进出口等信息,提升粮食市场透明度[２９].三

是欧盟更加注重提升能源、电力和医疗卫生等基础设施的韧性.这些基础设施对欧盟内部市场高效运作具有

关键作用[３０],能够影响欧盟粮食市场运行.四是确保危机时期有充足的农业劳动力.欧盟出台的 «新工业战

略»(NewIndustrialStrategy)提 出 设 立 单 一 市 场 应 急 工 具 (Single MarketEmergencyInstrument,

SMEI),目的是在未来危机时期,确保人员的自由流动和重要物品的可获得性[３１].
第二,在交通方面,欧盟委员会制定了 “可持续和智能交通战略” (SustainableandSmartMobility

Strategy),强调交通系统在应对粮食安全危机中的重要性,将构建具有韧性的交通系统作为未来交通政策的

重要目标之一[３２].
第三,在粮食储备层面,至少７个成员国具有战略粮食储备,政府倡议民众在家里永久保持预防性粮食

储备 (PrecautionaryStocks)[１６].
第四,欧盟运用其他领域的应急管理政策助力粮食安全应急管理.在公共卫生领域,欧盟委员会提出建

立一个新的欧洲卫生应急准备和响应管理局 (HealthEmergencyPreparednessandResponseAuthority,

HERA),以更好地预测公共卫生风险并制定更完善的应急方案[３３].在网络安全领域,欧盟委员会提出一系

列构建高水平网络安全的措施,包括提升粮食生产、加工和分销等部门的网络安全[３４].此外,许多成员国也

制定了本国的粮食安全应急规划,并为政策的利益相关方提供了公开透明的市场信息,建立了同利益相关方

的常态化沟通机制[１６].

３２　确立协同高效的指导原则,引领政策体系良好运行

欧盟基于在疫情防控期间治理粮食安全危机的有益经验,进一步形成治理粮食安全危机的原则.
第一,协同合作是欧盟应对粮食安全危机的重要原则.协同合作包括政策协同、主体协同.政策协同指

«粮食安全应急规划»的政策内容与政策工具要遵循 «欧洲绿色协议» «共同农业政策» «食品法»等相关政

策.主体协同指欧盟在应对粮食安全危机时,欧盟委员会与成员国之间、成员国与成员国之间以及公私部门

之间的协同合作.
第二,对危机的快速灵活反应.欧盟从疫情对粮食安全的冲击中意识到,粮食供应链之外的其他危机事

件也能对粮食安全构成威胁.各类危机事件的发生使欧盟面对多重粮食安全风险,欧盟需实时监控粮食安全

的局势,快速采取粮食安全应急管理措施.
第三,保障粮食供应链稳定畅通.这主要包括与欧盟粮食供应链畅通息息相关各种的因素:交通运输及

运输工人、跨境季节农民的流动、各成员国在危机时期粮食安全政策的变化、粮食国际贸易和欧盟内部单一

市场运作等.
第四,与粮食安全利益相关者进行及时有效的沟通.互联网的普及加快了信息流通速度,在粮食安全面

临威胁时,不当的信息传播使粮食安全风险扩大.为避免在危机时粮食安全风险扩大,欧盟有必要及时、定

期与利益相关者和民众进行沟通,缓解民众对粮食安全风险的恐慌情绪[１６].

３３　建立平战结合的运作机制,优化组织运作流程

欧盟委员会为了更好遵循上述原则,建立了粮食安全危机准备和应对机制 (EuropeanFoodSecurity
CrisispreparednessandresponseMechanism,EFSCM).此机制的运行基于一个由成员国代表组成的专家小

组和一套管理其运作的程序规则.此机制主要涉及三个方面.
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23郾12（总 536）



第一,科学合理地规划机制运行的主体.一是欧盟为能统一指挥各成员国,在欧盟层面建立了一个单一

权威指挥协作中心.二是成员国需要派驻代表参与专家组,和欧盟粮食供应有深度合作的欧盟以外国家的代

表会加入此机制.三是欧盟粮食供应链中利益相关者会加入此机制.欧盟将利益相关者纳入此机制,既有助

于改善公私部门之间的合作关系,使利益相关者协助决策者快速确定应对危机的优先事项,向决策者提供适

当的政策建议,还有助于在危机扩散时降低不确定性.利益相关者能协助决策者辨识危机的早期迹象,密切

监测粮食安全局势的变化.
第二,设立在常态下和危机情境下的机制运行方式.机制运行的方式主要基于两种会议,一种是常态下

欧盟委员会召开的常规会议,另一种是危机情境下召开的特别会议.在常态化的政策情境中,委员会定期召

开专家小组会议.此类会议致力于分析粮食安全风险局势、应对风险的弱势领域和需要处理的粮食安全结构

性问题,以夯实粮食安全应急管理基础.在面临粮食安全危机时,委员会将及时召开特别会议回应风险.危

机下的特别会议具有触发条件限制.只有在危机情境下、不可预测的大规模风险可能威胁欧盟粮食安全时,
欧盟才会召开特别会议.

第三,机制之间相互协调.欧盟为使粮食安全风险应对机制运作顺畅,注重其和 «粮食和饲料安全危机

管理总体规划»、一般快速警报系统、欧盟民事保护机制、单一市场应急工具、欧盟综合政治危机应对机制

以及应急协调反应中心之间的协调.

３４　打造智慧赋能的 “治理工具”,提升危机应对的行动能力

疫情之后,欧盟进一步认识到将风险管控前置的必要性,认识到在危机发生之前对风险进行管控有助于

减少其带来的损害.为此,欧盟和部分成员国定期召开会议,并充分运用数字技术开展了粮食安全弱势领域

分析、风险评估和风险预警等工作,深入研究了粮食安全局势的不确定性与粮食安全应急管理的潜在瓶颈,
为应对未来的粮食安全风险做好了充分准备.

第一,欧盟第一时间对粮食安全局势进行了风险评估和监测.欧盟通过EFSCM 机制召开会议,逐步确

定粮食安全现存的弱势领域和供需结构等问题.欧盟于２０２３年４月２８日召开的欧洲粮食安全危机准备和应

对机制专家组第二次常规会议,出台了初步的粮食供应链弱势领域报告.通过文献梳理和对利益相关者的访

谈,欧盟梳理总结出了自身六类粮食安全脆弱性领域和２８项影响因素①,进一步分析了这些因素对自身粮食

安全产生影响的时间长度和危害程度.
第二,欧盟致力于构建更加完善的粮食安全预警系统.欧盟已设立农业观测站等粮食安全预警系统,向

公众提供气候变化和市场波动信息.为进一步加强公私部门防范和应对粮食安全危机的能力,欧盟在原有粮

食安全预警系统的基础上,设立了粮食供应和安全仪表板 (FoodSupplyandSecurityDashboard).仪表板的

设定任务包括三部分,一是设定粮食安全量化指标,并对其进行动态监测;二是收集粮食安全警报信息;三

是定性评估欧盟粮食安全.现有监测指标分为两类,分别侧重于粮食供应和粮食安全.粮食供应的监测指标

包括粮食进口份额、谷类商品的投入和资源自给率、谷类商品的投入和资源进口依赖程度、谷类商品的投入

和资源供给多样性情况.粮食安全监测指标包括粮食价格、家庭粮食消费支出、消费粮食能力和重要副食品

的供应.现有粮食警报系统的信息包括天气状况、干旱信息、动物疾病、船用柴油成本、国际运费、食品与

肥料出口限制及布伦特原油价格.欧盟在２０２３年内通过运用粮食安全预警系统,完成对粮食安全的第一次

定性评估.同时,欧盟委员会意识到数字技术在及时提供信息和进一步提高市场透明度方面具有潜在的关键

作用,将进一步发掘数字技术在粮食安全应急管理中的潜力.
第三,欧盟为提升粮食安全应急管理能力,要求治理工具充分遵循协同高效的指导原则和平战结合的运
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① 受版面限制,作者根据欧洲粮食安全危机准备和应对机制专家组第二次常规会议整理的欧盟六类粮食安全脆弱性领域和２８项影响因素

此外未列出,可向作者索取.



作体制,较为重视粮食安全应急管理主体的协作能力.一是欧盟鼓励和支持成员国制定本国的粮食安全应急

规划,并在各成员国之间共享规划信息.二是欧盟努力构建多主体应对粮食安全危机的协同网络.协作网络

主要为国际机构、欧盟和成员国之间的协作网络,旨在减轻全球粮食安全危机的负面影响.同时,协作网络

重视政府部门与企业之间的沟通合作,促进双方明确各自目标,减少政府的运行成本,提升企业的经济效

益.此外,协作网络还包括公共部门同非营利组织的协作,以便拓宽粮食安全应急管理渠道,整合粮食安全

应急管理资源,更加及时高效地应对粮食安全危机.

4　镜鉴启示：政策体系、协作网络、运作机制和治理工具

综上所述,在新冠疫情和乌克兰危机等多重风险交织的局势下,欧盟基于 «粮食安全应急规划»构建协

同高效的粮食安全应急管理体系,有效应对粮食安全危机,维护地区总体粮食安全.目前乌克兰危机持续演

化,仍对国际粮食安全构成严峻挑战.中国正值百年未有之大变局,鉴于目前粮食安全应急管理政策不够完

善、治理主体有效合力不强、治理机制有待进一步优化、治理行动智能化水平有待提升[３５Ｇ３７],亟须借鉴欧盟

粮食安全应急管理体系运作的先进经验,提升危机时期国家粮食安全的治理效能.

４１　完善粮食安全政策体系,维持灵活高效的政策创新能力

国内的粮食安全应急管理政策文本主要为２００５年国务院办公厅发布的 «国家粮食应急预案».新时代,
中国面临农业资源环境约束趋紧和全球农业供应链不稳定性增加等影响粮食安全的新风险[３８],原有的粮食应

急预案体系还未完备,难以有效指导粮食安全应急管理的具体实践[３９].同时,现阶段粮食安全应急管理体系

难以有效适应政府重农抓粮与农民务农种粮积极性持续弱化、气候变化引发自然灾害加重等新粮食安全局

势[３８],从而难以有效处理国内粮食安全保障的常态与应急、政府与市场、当前与长远三组重要关系[３５].因

此,我们需尽快完成 «国家粮食应急预案»修订,进一步完善粮食安全应急管理政策体系.
第一,将粮食安全应急管理政策融入农业强国战略.欧盟制定的 «粮食安全应急规划»是 “从农场到餐

桌战略”和 «欧洲绿色协议»中的重要内容.这一系列长期战略下孕育而生的欧盟粮食安全政策体系更加具

有前瞻性和科学性,助力欧盟实现粮食安全应急管理和农业长期发展战略双重目标.借鉴欧盟的先进经验,
中国在完善 «国家粮食应急预案»等粮食安全应急管理政策时,应兼顾危机时期粮食安全应急管理政策和长

期农业强国战略双重政策目标.中国正抓紧研究制定加快建设农业强国规划,表明农业强国建设既要谋划近

期的重点任务,又要谋划远景的发展重心[４０].保障粮食和重要农产品稳定安全供给始终是建设农业强国的头

等大事,在完善粮食安全应急管理政策时要以推进农业强国建设为指引,制定更具科学性和前瞻性的粮食安

全应急管理政策.
第二,将非常态政策和常态政策有机衔接.欧盟 «粮食安全应急规划»既注重在危机时期对粮食安全危

机进行有效管理,又重视在常态时期夯实粮食安全应急管理的基础,确保了欧盟在多种复杂局势下的粮食安

全.借鉴欧盟的先进经验,中国可以将粮食安全应急管理政策与常态下的粮食安全发展政策有机衔接.一是

优化粮食储备体系设定分别针对危机和常态下的粮食储备策略.危机情境下的粮食储备是以粮食安全为目标

的储备,常态下的粮食储备是以调整市场粮食价格为目标的功能储备.粮食目标储备具有时间上的长期性和

数量上的稳定性,粮食功能储备具有时间上的短期性和按需求调整存储数量的特性.二是落实 “藏粮于技”
战略应对粮食安全危机.一方面,应加速推进迈入智能育种４０时代,自主研发关键育种核心技术,掌握重

要农产品高质量种源.通过建立种源创新 “揭榜挂帅”制度,提升种业财政资源配置效率;建立健全产学研

深度融合的机制,实现种业科技自立自强,化解农业种源 “卡脖子”风险.同时,应完善种业产权保护制

度,进一步优化种子可追溯机制和审定流程,保障种业研发人员的正当权益.另一方面,应持续推进海水稻

等耐盐碱粮食作物的研发,提高耐盐碱粮食作物的耐盐碱性和产量,为应对粮食安全危机提供多重种源保
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障,提升国内应对粮食安全危机的韧性.

４２　构建多方协作网络,强化公私部门合作

在粮食安全应急管理主体层面,欧盟同国际组织、各成员国和公私部门之间构建了多层次、多方参与的

协作网络,共同应对粮食安全危机.目前,国内中央和地方之间的协作网络不够健全,消费者的粮食安全责

任还有待加强[３６].为此,应该构建党委领导、政府负责、社会协同、公众参与的粮食安全应急管理网络.
第一,强化中央对地方的指挥协调,重视借鉴运用交叠管辖[４１].中央部门应基于国家战略和发展需求合

理划分地方粮食安全责任,在制度上优化完善主产区、产销平衡区和主销区的考核指标,强化对考核指标的

运用并发挥考核结果的作用.应进一步完善耕地保护考核和粮食安全考核 “合二为一”体制机制,实行分地

区动态考核,根据不同地区农田资源禀赋确立合理的农田增长面积和增长率,根据各地粮食安全风险局势变

化动态调整预定考核目标.充分运用农业支持保护补贴和一般性服务支持政策,激励粮食主产区在保障自身

粮食供给的前提下,新增高标准农田面积,提高向产销平衡区和主销区的外调粮食数量.粮食产销平衡区应

确保主要粮食供给自足,补贴激励农户建设、改造高标准农田,并推进撂荒地治理.粮食主销区应大力推进

撂荒地治理,补贴激励农户建设、改造高标准农田,尽可能减小对其他地区的粮食依赖.
第二,政府部门应注重私人部门和非营利组织应对粮食安全危机的作用.一是加大支持运用土地流转政

策,农民将其具有承包权的农田流转给其他种粮大户,推动粮食规模化生产模式进一步发展,提高粮食生产

耕地资源利用率,进而提高全国粮食产能.二是重视私人部门在粮食购销领域监督的作用.２０２３年２月,国

家粮食和物资储备局研究起草了 «政策性粮食购销违法违规行为举报奖励办法 (试行)»征求意见稿.应充

分运用这一办法,调动民众参与政策性粮食监管的积极性,建立小程序举报、电话举报和政府网站举报等便

利举报途径,震慑粮食安全违规违法行为.三是重视私人部门和非营利组织在粮食储备中的作用,探索更加

节约高效的粮食储备网络.应运用庭院农业、阳台农业,发扬农民未雨绸缪的储粮文化,引导私人部门和非

营利组织根据日常经营和消费需求储备适量粮食.四是借鉴欧美地区广泛存在的社区基金会模式,探索建立

村组基金会,支持农业领域的创新发展,并向弱势农民提供农业保险和灾害救济[４２].村民在党组织领导下成

立基金会,支持农民改良粮种、改进农业机械,为规模化农业经营和农技创新提供信贷担保和兜底资金,对

在危机事件中受损的成员提供公益支持.
第三,开拓更多的粮食进口渠道.２０２１年,中国自乌克兰进口的主要农产品为玉米,进口量约为８２３４

万吨,占总进口量的２９％;自乌克兰进口大麦约３２１２万吨,占总进口量的２６％[４３].因乌克兰危机爆发,
中国在２０２２年度自乌克兰进口的玉米和大麦分别下降至约５２６４万吨和２７４万吨[４４],同比分别下降约３６％
和９１％.因此,应通过构建人类命运共同体,改善同传统粮食出口国的国际关系,拓展新的粮食进口渠道,
逐步加大巴西和阿根廷玉米以及阿根廷、哈萨克斯坦大麦的进口额,进而构建多元化的粮食进口格局,全方

位保障国家粮食安全.

４３　建立高效顺畅机制,“统分结合”优化运行

欧盟遵循 «粮食安全应急规划»的原则,设定了一套以欧盟委员会粮食安全应急管理工作组为单一权威

核心、成员国粮食安全主管部门和利益相关者等多主体参与的高效运作机制.当前国内粮食安全应急管理体

系仍显不畅,主要体现为粮食安全应急管理不同部门之间职责交叉[３７],责任单位界定不明,机构之间职责不

清.为此,可借鉴欧盟构建粮食安全应急管理体制机制的先进经验,建立高效顺畅、 “统分结合”的运作

机制.
第一,在国内,构建统一领导、分级负责和属地管理为主的粮食安全应急管理机制,建立健全涵盖国

家、省、市、县四级粮食安全应急管理体系,强化国家对全国粮食安全应急体系的领导地位,每一层级打造

集中统一的领导核心,统一调控风险应对.在常态化的政策情境下,各层级的粮食安全应急管理领导核心协
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调职能部门定期召开工作会议,动态评估粮食安全风险局势,并采取有效政策措施,夯实粮食安全应急管理

基础.在危机时期的政策情境下,上级部门统一指挥下级部门,同级部门构建统一领导核心,协调职能部门

召开特别会议,对粮食安全应急管理工具进行整合,将有限的资源及时高效地运用在应对粮食安全危机之

中.同时,为保障粮食安全应急管理机制顺畅运行提供配套政策支持.完善粮食安全应急管理政策时,需避

免不同政策之间的冲突,减小政策执行在基层的阻力.例如,粮食安全主管部门在推进 «粮食安全保障法»
立法和 «国家粮食应急预案»修订时,应充分考虑其与 «粮食流通管理条例»和 «中央储备粮管理条例»等

政策的衔接适配.
第二,加快构建双循环相互促进的新发展格局,在高质量发展和高水平开放的制度框架下完善国内外协

同应对机制.在全球化背景下,没有国家能够在全球性粮食安全危机面前独善其身.中国玉米、大豆等重要

粮食品类一定程度上依赖进口.因此,应在构建多元的国际粮食贸易协作格局基础上,畅通国际粮食贸易协

作机制,并 充 分 运 用 联 合 国 粮 农 组 织 (FAO)、农 业 市 场 信 息 系 统 (AgriculturalMarketInformation
System,AMIS)等国际粮食安全风险应对组织,与组织内的成员国广泛开展沟通协作,积极参与国际粮食

安全应急管理,第一时间辨识国际层面出现粮食安全风险的潜在诱因,并对全球性粮食安全威胁做出即时预

警和响应.

４４　实现治理工具智慧化,数智赋能全程行动

欧盟在粮食安全风险评估、预警和应对等阶段较为重视数字技术的运用,建立了智能化的粮食安全应急

管理体系,助力欧盟实现了对粮食安全风险的动态监测和科学评估.中国现阶段粮食安全治理智能化水平有

待提升,粮食安全风险评估、监测和预警等方面的治理工具智慧化建设有待加强.构建粮食安全应急管理体

系应充分运用数字技术,实现粮食安全应急管理治理工具智慧化,快速高效评估、预警和应对粮食安全

风险.
第一,在粮食安全风险评估方面,应以国家粮食安全战略为指导,设置粮食安全量化指标.在中央农村

工作领导小组统一指挥协调下,收集与粮食安全指标相关的经济与市场、地缘政治、粮食供应链性能、生态

环境和气候变化、社会文化和人口、科技研发创新等信息,并对这些信息进行扩展细分.运用大数据和云计

算深研这些信息,绘制粮食安全风险地图,分析弱势领域影响因素,研判粮食安全局势.
第二,运用大数据、物联网、自动化等数字技术对粮食安全进行实时监控,构建粮食安全大数据情报分

析研判和智慧监测系统,提升对粮食安全局势的监测能力.一方面,国家粮食安全主管部门指挥协调地方粮

食安全主管部门,监测与粮食供应有关的进口份额、谷类商品的投入和资源自给率、谷类商品的投入和资源

进口依赖程度等信息.另一方面,监测与粮食安全有关的粮食价格波动、家庭粮食消费支出、购买粮食能力

和重要副食品的供应等信息.而且,粮食安全主管部门通过分析实时监测所获取的数据,预测粮食安全趋

势,在粮食安全危机发生之前提供危机预警并制定危机应对预案,实现提前预警预知,主动防范粮食安全

风险.
第三,粮食安全主管部门应利用大数据技术拓宽公共部门粮食安全信息公开渠道,为民众提供更加便捷

的信息获取方式.增加公开粮食安全信息的及时性和准确性,为改善市场预期和提振消费者信心提供科学依

据.同时,利用大数据、云计算和自动化等数字技术构建 “整体智治”的粮食安全应急管理新格局,打破部

门间沟通壁垒,促进部门协同合作.通过一体化通信调度实现粮食安全应急管理层级纵向合成,通过强化一

体化的可视指挥和决策体系,实现多个行政部门的横向合成,建设形成全场景、智能化的国家粮食安全应急

管理合成指挥平台.在常态化的政策情境下,由粮食安全领导部门统一指挥协调,各相关部门共享数据,夯

实粮食安全应急管理的基础.当国家处于重大粮食安全危机时,粮食安全领导部门应充分利用 “整体智

治”平台,协调各职能部门运作,第一时间调配资源高效应对粮食安全风险,实现粮食安全危机的成功

应对.
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ResearchontheEU’sContingencyPlanforEnsuringFoodSupplyandFoodSecurityinTimesofCrisis:

PolicyBackground,SystemFrame,andReferencesandEnlightenments
YUFuhai　CHENZhaoxi

Abstract:FoodsecurityisthegreatestconcernofacountryFacedwithunprecedentedchangesinthiscentuＧ
ry,thesuperpositionofriskshasposednewchallengestoChina’sfoodsecurityInordertodealwiththe
challengesofitsownfoodsecurityandachievethestrategicobjectivesofTheEuropeanGreenDeal,theEU
hasformulatedtheContingencyPlanforEnsuringFoodSupplyandFoodSecurityinTimesofCrisis,

whichcreatedaresilientfoodsecuritysystemandeffectivelymaintaineditsownfoodsecurityduringthecrisis
ofUkraine,andbecameanimportantmodelforcopingwithfoodsecurityrisksContingencyPlanforEnsuＧ
ringFoodSupplyandFoodSecurityinTimesofCrisisincludedthefollowingcontents:firstly,formulatesa
policysystemthatkeepsupwiththetimestoensurethattopＧleveldesignachievespredeterminedgoals;secＧ
ondly,establishesguidingprinciplesofcoordinationandefficiency,guidingthepolicysystem operating
soundly;thirdly,setsupasystem whichcanoperateinpeacetimeandwartime,andoptimizesoperational
proceduresoftheorganization;fourthly,createsasmartgovernancetooltoenhancetheoperationalabilityof
crisisresponseIntheeverＧchanginginternationalsecuritysituation,Chinafacesalotofuncertaintiesin
maintaininglongＧtermfoodsecurity DrawingonthesuccessfulexperienceofEUadressingfoodsecurity
risks,itissuggestedtointroducefourimportantpolicymeasures:firstly,improvesthefoodsecuritypolicy
systemandmaintainsflexibleandefficientpolicyinnovationcapacity;secondly,buildsamultiＧpartiescollabＧ
orativenetworkandstrengthenspublicＧprivatesectorcooperation;thirdly,establishesanefficientandsmooth
mechanismtooptimizeoperationthroughthecombinationofunifiedanddecentralizedmanagement;fourthly,

achievesintelligentgovernancetoolsandempowerstheentiregovernanceprocesswithdigitaltechnology
Keywords:FoodSecurity;EU;UkraineCrisis;TopLevelDesign;Enlightenments
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