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高水平开放背景下继续深化
中国与南美国家农业合作

———基于巴西和阿根廷的调研

　程　郁　叶兴庆

(国务院发展研究中心农村经济研究部　北京１０００１０)

收稿日期:２０１９Ｇ１１Ｇ１４.
作者简介:程郁 (１９７８－),女,博士,研究员,研究方向:农

业与农村政策;叶兴庆 (１９６４－),男,部长,研究员,研究方向:
农业与农村政策.

摘要:巴西和阿根廷等南美国家农业生产和贸易增长潜力巨大,其对农产品出口的依

赖和中国寻求稳定可靠海外供应基地的供需耦合性,决定了进一步加强农业合作对彼

此均具有重要战略意义.巴西和阿根廷均面临经济不稳定、政策不确定、劳工和环境

保护主义盛行等问题,国际大粮商的产业链已很完整,中国企业本地化适应能力不

足,这些因素导致中国在巴西和阿根廷的涉农企业面临不同程度的困难.因此,应加

强统筹协调,建立中资企业 “抱团出海”机制,推进全产业链的整合协作;强化海外

粮源通道建设,积极争取物流通道的主导权;为中资企业的农业贸易和投资项目提供

高效金融服务;契合国内市场需求增长节奏,逐步开发巴西、阿根廷农业生产和贸易

增长潜能;加强与巴西、阿根廷的农业政策对话.
关键词:海外粮源;全球供应链;巴西 ;阿根廷

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０１９１２００１

　　建设更高水平开放型经济新体制已成为中国的

重大战略,这将对中国农业发展产生深远影响.随

着人口总量增长、收入水平提高和城镇化发展,中

国农产品特别是动物性产品的消费需求还将长期持

续增长.为满足这种增长,一方面要继续发展国内

农业生产、立足国内保障口粮等敏感农产品的供给,
另一方面要积极利用国外农业资源和农产品市场.
中国市场体量大,农产品具有均衡消费的特征,在

高水平开放的新形势下,面对百年未有之大变局,
利用国外农业资源和农产品市场必须提高稳定性、
可靠性,推动进口来源多元化、提高对全球供应链

的掌控能力.以巴西、阿根廷为代表的南美地区在

中国全球农产品供应体系中能够发挥多大作用、如

何发挥这些作用? 为了解这方面情况,近期笔者赴

巴西和阿根廷进行了调研.笔者认为,加强中国与

巴西、阿根廷等南美国家的农业合作,对彼此而言

均是具有战略意义的大事;把这件大事办好,需要

清醒认识和有效解决阻碍农业合作的突出矛盾和

问题.

１　加强中巴、中阿农业贸易和投资合作符合

彼此战略利益

　　从全球农业资源分布和农业增长潜力看,南美

地区得天独厚,尤其是巴西和阿根廷属于为数不多

的农业资源丰富、农业现代化生产能力较强的国家,
未来农业生产和贸易增长潜力巨大.释放农业增长

—４—
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潜力,是这些国家经济发展的战略性选择.随着人

口持续增长和食物消费结构转型升级,未来１０~２０
年中国仍处于农产品特别是动物性食品消费需求快

速增长阶段,而中国的资源环境条件无法支撑消费

需求的快速增长,特别是饲料粮等土地密集型农产

品和高度依赖饲料粮的畜产品,未来将不得不越来

越大程度地依赖国际市场.积极寻找稳定、优质的

海外供应基地,建立可靠的海外供应链体系,对中

国而言也是战略性选择.基于双方的供需耦合性,
近年来中巴、中阿农产品贸易持续增长,带动了双

方其他领域的交流与合作.进一步加强中巴、中阿

农业合作,对双方均具有重要的战略意义.

１１　进一步加强粮油产品的贸易和投资合作,有利

于释放巴西和阿根廷的种植业增长潜力,也有利于

中国在南半球建立海外 “粮仓”
农产品具有全年均衡消费的特征,需要全年均

衡供给.在中国粮油产品进口来源地中,北半球长

期占较大比例.近年来,来自南半球的粮油产品快

速上升.相较于其他有潜力的粮食出口国,巴西和

阿根廷自然条件好、农业科技实力和农场经营能力

强,还有丰富的可开发利用耕地资源,粮食增产潜

能巨大.巴西在前些年推行的土地改革计划中,向

无地的农民分配了８８００万hm２土地,这些土地大

部分尚未形成实际生产能力;只要市场有需求,全

国还有６１００万 hm２退化牧场可逐步转为耕地[１].
阿根廷可拓展增加的耕地也有３００万~４００万hm２.
有机构预测,如果大豆价格维持在８美元/蒲式耳

(１蒲式耳 ＝２７２１６kg),巴西大豆产量还将增加

４０％;布宜诺斯艾利斯谷物交易所预测,到２０２７年

阿根廷粮食产量还将再增加５０００万t.南美地区农

产品生产潜能和贸易渠道的开发,对于促进中国粮

食进口来源多元化、避免过度依赖北半球市场有着

非常重要的意义[２].２０１８年中国进口巴西农产品达

到３３０３６亿美元,比２０１６年增长７３２％.在中美

贸易摩擦背景下,中国自巴西大豆进口量由２０１７年

的５０９２７万t上升至２０１８年的６６０８２万t,实现

了对美国大豆的替代补位,确保了中国对美国大豆

反制的效果.巴西农民响应市场的变化,２０１９年大

豆种植面积扩大了９５万hm２,并提早了播种期,希

望在北半球大豆上市季抢占部分市场.中国进口阿

根廷农产品的金额从２００７年以来大致稳定在５０亿

美元左右,近年来由于其干旱减产因素而有所下降,

２０１８年进口阿根廷农产品总额为２２４５亿美元.

１２　进一步加强动物产品贸易和投资合作,有利于

发挥巴西和阿根廷畜牧业低成本、高品质的竞争优

势,也有利于中国在南半球建立海外 “肉库”
巴西和阿根廷已成为中国最主要的畜产品海外

供应市场,将是中国满足未来国民日益增长的动物

性产品需求的重要支撑.巴西和阿根廷在全球牛肉

等畜产品生产技术、品质和成本上具有明显的比较

优势[３Ｇ４].自中国对巴西和阿根廷畜产品准入逐渐放

开以来,从巴西和阿根廷进口的牛肉、鸡肉快速增

长.巴西和阿根廷已成为中国牛肉进口的第一和第

三大来源国,２０１８年来自巴西和阿根廷的牛肉进口

量分别为３２２７万t和１８０４万t,分别占中国牛肉

进口总量的３１０５％和１７３６％;成为中国鸡肉进口

的第一和第二大来源国,鸡肉和鸡杂进口量分别为

４２１５万t和４７４万t,分别占中国鸡肉和鸡杂进口

总量的８３６５％和９４３％.
从全球资源条件看,新西兰、澳大利亚等传统

畜产品出口国已面临牧场承载力不足的约束,牛肉、
奶制品等产能增长空间有限,新西兰、澳大利亚畜

牧企业已出现向巴西转移产能的趋势.而巴西、阿

根廷目前养殖密度很低,平均每公顷牧场仅养一头

牛,巴西用于放牧的草场面积有１６３亿hm２,且北

部亚马孙平原尚未开发,是未来少有的生产和贸易

量可大幅提升的出口国[５].随着中国居民食物消费

结构向优质动物产品转型升级,进一步开发巴西和

阿根廷畜产品生产和贸易增长潜能具有非常重要的

意义.

１３　进一步加强农业贸易和投资合作,有利于为巩

固和发展中国与南美地区的关系注入 “压舱石”
中巴、中阿农产品供需耦合性强,深化双方农

业贸易和投资合作是双方互利共赢的必然选择.

２０１８年巴西超过美国成为中国农产品进口第一大来

源国,来自巴西的农产品占中国农产品进口总额的

２４２％.对巴西而言,中国是其农产品出口的第一

大目的地,其３５８％的农产品出口到中国,其中,
出口中国的大豆占其产量的５７４％.阿根廷是中国

大豆进口的第三大来源国,其７５％的大豆出口目的

地为中国.中国需要来自巴西和阿根廷的农产品满

足快速增长和升级的食物需求,而巴西和阿根廷则
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需要中国这一最大的市场实现其农产品的价值,且

对中国的农产品出口是其重要的外汇收入来源.

２０１８年巴西和阿根廷对中国出口农产品额分别占其

农产品出口额的３２４８％和１１％,巴西对中国农产

品的出口额占到其全部出口总额的１４６１％.中国

在巴西和阿根廷的农业投资也在其外国投资中占有

较大份额.农业贸易和投资的发展,对巩固和发展

双边关系正在发挥 “压舱石”作用.巴西新上任总

统在政治上追随美国,但在农产品贸易对中国保持

巨大顺差的现实利益面前,高度重视发展对中国的

关系.中国对阿根廷存在较大的贸易顺差,阿根廷

有缩小对中国贸易逆差的现实需求,扩大对中国的

农产品出口是其迫切需要.现实充分表明,基于互

利共赢的农业贸易和投资合作,有利于增强双方互

利互信,强化双方的全面战略伙伴关系,全方位拓

展交通、物流、资源、制造等各领域合作机遇,在

中国 “一带一路”南美延展线的战略布局中发挥先

导和引领作用[６].

２　清醒认识在巴西、阿根廷拓展农业贸易和

投资面临的风险挑战

　　近年来,中巴、中阿农产品贸易快速发展,巴

西、阿根廷巨大的农业增长潜力已吸引了大量中资

企业进入,目前在巴西和阿根廷与农业相关的中资

企业已分别达到３００家和１０余家.在经济持续疲软

的形势下,巴西和阿根廷均将农业作为经济发展的

增长动力,非常重视与中国的农业贸易和投资合作,
积极吸引中国企业投资.中阿双方农业部门已初步

达成意向,阿根廷将提供一部分土地与中国合作进

行农业生产投资.但从目前情况看,两国均存在投

资环境和政策不稳定因素,中国企业 “走进去”尚

缺乏本地化适应能力,当前在巴西和阿根廷的涉农

企业发展均面临不同程度的困难.

２１　宏观经济的不稳定性和政策的不确定性,使农

业投资面临较大风险

巴西和阿根廷的经济稳定性较差,货币贬值速

度快,在汇率剧烈波动下,尽管企业主营业务赢利

却常因汇率波动损失巨大而造成实际经营亏损;通

货膨胀率高,金融环境欠佳,融资成本高,特别是

在阿根廷资本的流入和流出存在较高税费,加大了

企业资金成本压力.巴西 １９９６ 年出台的 Kandir

Law 免除了出口产品的ICMS税①,实现了农产品

出口快速增长,但由于联邦政府对州政府税收减免

的补偿不到位,各州仍存在撤销该法的呼声.而阿

根廷在鼓励农产品出口与增加财政收入之间摇摆不

定,使农产品贸易面临较大的不确定性.目前阿根

廷仍对农产品出口征收高额关税,本届政府将大豆

出口税率从上届政府的３５％降至２３％,但２０１８年

因为国内经济不好又上调至２８％,目前玉米和小麦

出口税率为１０％.另外,当地政府行政效率普遍较

低,往往是做出承诺时很积极、实际执行时推进缓

慢,企业投资经营和拓展新业务的审批周期长.

２２　法律制度繁杂,税务、劳工、环境等方面规制

较多,企业实现合规经营需要付出巨大交易成本

据在当地投资的中资企业反映,巴西、阿根廷

法律制度繁杂,中国企业 “出海”经营缺乏国际化

人才,对当地税务、劳工、环境等制度不熟悉,国

际化管理经验不足,有些企业面临着几百件、上千

件法律诉讼,普遍需要经历 “交学费”的过程.一

是在经营团队方面,企业并购后虽然继承了原班管

理团队,但重新注入新的发展理念、重组业务流程、
整合资源、团队调整等仍相当困难,关键环节上管

理人才匮乏的问题突出.二是在劳工方面,巴西和

阿根廷劳工保护主义盛行,工会势力强大,劳动权

益保护法律援助体系完善,劳务诉讼纠纷频发.中

国勤劳奋斗的价值观与当地知足享乐的文化兼容性

差,中资企业缺乏激励约束当地员工的办法.三是

在环保方面,当地居民环境保护意识强烈,环境保

护组织非常活跃,巴西和阿根廷先后颁布了 «森林

法»,即使符合当地环境保护政策,基础设施建设、
农业生产拓展等项目实施中仍会面临较大环境压力,
缺乏有效的环境公关将可能带来经营风险.例如,

２０世纪９０年代末嘉吉公司为打通粮食出海通道而

投资的塔帕若斯河码头项目曾遭遇当地环境诉讼而

被迫关闭,经过长达８年的协调努力才得以重新开

放[７];２０１８年南美大豆价格上涨激励了农场扩大种
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０19郾12（总 488）

① KandirLaw 于１９９６年制定,免除了出口产品的ICMS税,

ICMS税是对在一个州生产但在另一个州使用的所有产品征收的流通

税,ICMS税由各州设定,大约为９％~１２％.KandirLaw 旨在刺

激出口,特别是农产品出口.联邦政府应补偿各州损失的部分收入,
但包括马托格罗索州在内的许多州都抱怨补偿计划的不完善和待修

订,其面临严重的财政困难且迫切需要额外的收入,各州希望改变

确定补偿金额的公式或撤销KandirLaw.



植面积,但也受到绿色和平等环境保护组织对砍伐

热带雨林种植大豆的指责,各大粮商均面临着环境

公关压力.此外,农业投资在向生产环节延伸过程

中,不仅会面临私人购地和土地利用达标等的约束,
而且在与当地生产者有效合作、与居民融洽发展等

方面也存在着难以预估的现实困难.中资企业在巴

西和阿根廷涉及农业生产环节的投资项目经营绩效

均不理想.

２３　交通基础设施落后,极大地制约了农业产能的

拓展

巴西和阿根廷南部基础设施条件较好,耕地后

备资源已得到较大程度开发,但北部开发潜力较大

的地区面临着基础设施不足的制约,这在巴西尤为

突出.巴西南部传统主产区 (南大河州和巴拉那州)

的生产拓展已面临土地资源约束,而北部地区 (马
托格罗索州北部和帕拉州)的土地种植面积还有较

大开发空间,且土地经营成本很低.南部地区的土

地平均租金成本约为每公顷２８５~２９０美元,北部马

托格罗索州的平均地租成本仅为每公顷１４０美元,
更偏北的帕拉州土地成本甚至还要更低.利益驱动

下,向巴西西北部地区的扩种会进一步增加,近年

来北部港口出口量呈现快速增长态势.据巴西国家

交通局的数据,北部港口大豆出口量从２０１５年的

４８２万t提高至２０１８年的１０９７万t;玉米出口量从

２０１５年的３５３万t提高至２０１８年的６７２万t (图１).
巴西北部港口通道在巴西大宗农产品出口运输中的

作用正在逐步提升,且较南部港口更具地理优势,
能缩短一周的时间抵达亚洲.

图１　巴西北部港口大豆和玉米出口量变化

　　目前北部港口已经有在建工程 (如中国交通

建设股份有限公司投资的圣路易斯港),建成之

后还会大大提高北部港口的出口能力.但西北部

产区从北部港口出口仍面临内陆物流设施不足的

约束,从产区到海港的运输方式目前只能是 “内
陆汽运＋内河船运”的模式,内陆运输交通差、
时间长、运力供应不稳定① .巴西政府意识到北

部运输通道能力建设的重要性,已规划了２条铁

路和１条公路的投资计划 (表１),拟以政府投资

伙伴计划 (PPI)、经营权转让方式吸引私人资本投

资,迫切希望中国资本能够参与建设.其中一条粮

食运输铁路专用线,连通马托格罗索州至北部内河

码头,全程９３３km,预计投资１５０亿雷亚尔 (１巴

西雷亚尔约合１６７元人民币,２０１９),巴西政府希

望大型粮食贸易商参与投资,但目前各大粮商对此

仍持观望态度.

①　北部产区从北部通道出口运输过程大概需要６~７天的时间:需要从产地 (北部州以及马托格罗索州北部、戈亚斯州北部和米纳斯吉

拉斯州部分地区)装车,运输至内河的中转站转泊船,其中主要流向需要经过热带雨林地带,路面运输条件差,需要２~３天时间;从内河中

转站,经船运抵达北部海港,需要３~４天时间.

表１　巴西政府规划的联通北部港口的铁路和公路

“粮食铁路” 南北铁路 公路

项目进度 第二阶段 (公共咨询) 第三阶段 (完成评估) 第一阶段 (调研)

路线
　马托格罗索州—帕拉州 Miritituba内河

港口
　帕拉州Carajas至Itaqui港口

　 马 托 格 罗 索 州 Sinop 至 帕 拉 州

Miritituba港口　

—７—
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(续)

“粮食铁路” 南北铁路 公路

里程 　９７６km① 　８９２km 　９３０km

计划投资 　１２７亿雷亚尔 　８２２亿雷亚尔 　未知

合同时间 　６５年 　３０年 　未知

其他情况

　预计该铁路的运输能力为４２００万t,
而该条路线的市场运力需求预计到２０２２
年达到２５００万t,２０５０年达到４５００万t

　该条路线２０１６年的市场运输情况为铁

矿石 １５１６０ 万t,锰 矿 １６０ 万t,生 铁

８４５万t,燃料７１６万t,铜４６３万t

　１０年内修护、运营、保养、监督、完

善,达到一定的标准要求

２４　全球４大粮商在巴西和阿根廷的产业链布局较

为成熟完善,中资企业作为后来者要想进入存量市

场需要付出艰苦努力,开拓增量市场则更需付出高

昂成本

美国艾地盟、美国邦吉、美国嘉吉和法国路易

达孚４大国际粮商 (一般称作 “ABCD”４大粮商),
甚至日本的几家大型粮商,均较早开展了在南美地

区的布局.邦吉进入阿根廷市场已有１３５年历史,
嘉吉进入巴西也有７２年历史.经过多年经营,４大

粮商已经建立了包括前端农资供应和农场金融服务、
中端物流设施 (仓储、内陆运输、港口码头等)、后

端加工的完整产业链布局,使得巴西和阿根廷粮源

的采购和运销竞争非常激烈[７Ｇ９].笔者在巴西著名粮

港桑托斯港看到,４大粮商的粮食码头鳞次栉比地

分布在海湾两岸,５０００万t的装卸能力已被瓜分完

毕.中粮国际通过收购来宝和尼德拉也获得了包括

桑托斯港码头在内的资产,实现了在南美市场的全

产业链布局.由上海鹏欣集团控股的大康农业,通

过收购Fiagril公司５７５７％股权和 Belagrícola公司

５３９９％的股权,获得了对巴西１４０００户中小农场

种子、农药、化肥等农业生产资料的供销市场和５０
多座、２００万t的仓储能力,在农资分销和粮食收集

上占有一席之地.而４大粮商可控的仓储与物流能

力明显更强,能够给农场提供的农资、融资、风险

控制等业务支持也更充分,从而增强了客户黏性、
在粮源采购和控制上具有更显著的优势 (表２).中

粮国际在阿根廷的加工、仓储、物流设施等产业链

布局相对较好,２０１８年出口的阿根廷粮食已超过４
大粮商,但在巴西的产业链布局与４大粮商仍有较

大差距,经营面临的竞争压力非常大.中粮国际和

大康农业也给农场提供了类似的预融资服务,但其

服务的灵活性和支持能力也远不如４大粮商.近期

因为自然与市场风险加大,中粮国际已经削减用于

支持预融资的预算,这将影响其未来粮源的收购.
表２　中粮国际与４大粮商在巴西和阿根廷的产业链布局比较

自有码头

(个)
内陆物流

实体仓容

(万t)
每日的压榨能力

(t)
化肥

(万t)
大豆出口量

(万t)

巴西

嘉吉 ３
　货车:北部８０辆,南部２４辆,１６０辆租

赁货车;Miritituba的４０艘驳船
２５０ １５５００ ６５ １０９６０

邦吉 ６
　１６０辆货车,９０艘在建驳船,Ammaggi
的５艘推船

未知 ２６３００ １００ １２０２０

艾地盟 ４ 　１４０辆货车 １５２ １２８００ ６０ ９５４０

路易达孚 ３ 　２辆机车,６０辆货车 ９８ ８０００ ８０ ７８４０

中粮国际 １ 　没有 １１７ ４０００ ３５ ５５７０

阿根廷
嘉吉 ４ 　VGG工厂 ３４０ ６２０ １５ ９４５８

邦吉 ４ 　有铁路连接 ２７０ ７２０ ８５ ７５１７
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① 主干线里程９３３km,延伸的Santarenzinho段和Itapacura段分别为３２km 和１１km.



(续)

自有码头

(个)
内陆物流

实体仓容

(万t)
每日的压榨能力

(t)
化肥

(万t)
大豆出口量

(万t)

阿根廷

艾地盟 ３ 　有铁路连接 ５０ — — ７５５７

路易达孚 ３ 　Lagos工厂/TBD １６０ ６６０ １６ ６５５０

中粮国际 ２ 　有铁路连接 １３０ ５６０ ４１ １０１１０

３　高水平开放背景下进一步推进中巴、中阿

农业合作的建议

３１　加强统筹协调,建立中资企业 “抱团出海”机

制,推进全产业链的整合协作

加强对巴西和阿根廷农资供应、粮源采购、仓

储运销以及农产品加工等全产业链的布局,是增强

中国海外粮源基地的供应保障能力、应对未来粮食

需求峰值的战略举措.目前中国在巴西和阿根廷粮

食产业链的不同环节均有投资,但统筹协调不够,
未形成合力.应注重搭建南美海外粮源供应协作平

台,以中国化工先正达和安道麦等的种子、农药、
化肥供应能力强化对当地农场的技术支持与服务,
以中粮国际和大康农业等的采购、运销、加工等能

力解决农场的产品销售问题,通过中间环节的缩

减、一站式服务的供给、亲和信任关系的建立,强

化客 户 黏 性,进 而 增 强 中 资 企 业 对 粮 源 的 控

制力.　
３２　强化海外粮源通道建设,积极争取物流通道的

控制主导权

积极利用巴西以政府投资伙伴计划出售和招标

建设铁路、公路、港口、码头的机遇,配合外交战

略,择机参与其主要粮食运输通道的建设,打通巴

西内陆粮食、矿产流通通道,在关键流通环节实现

掌控,有效提升流通的安全性、高效性和经济性.
以中国交通建设集团、招商局集团、中国远洋、中

国中铁等联合构建海外粮食运输通道,实现对海外

粮食高效、安全的物流运输保障.

３３　为中资企业的农业贸易和投资项目提供高效的

金融服务

农业贸易和投资项目资金需求量大、回报率低、
回收期长,缺乏优质资产作为抵押,需要给予差别

化的融资服务.国家开发银行已对大康农业在巴西

的业务给予资金支持,应加大支持力度.可考虑由

国家开发银行、中国农业发展银行设立海外粮食采

购专项贷款,对中国企业在海外采购粮食提供优惠

利率贷款,提升采购企业对当地农场的预金融服务

能力,提高其在粮源采购上的竞争力.

３４　适应国内市场需求增长节奏,逐步开发巴西和

阿根廷农业生产和贸易增长潜能,避免大起大落

巴西和阿根廷农场规模大、市场化程度高,对

市场需求刺激反应较为灵敏,中国对其农产品进口

数量的短期快速增长易导致其产能过快释放,从而

形成 “大起”.这一方面不利于实现中国多元化的海

外粮源布局,另一方面也不利于实现双边贸易的稳

健发展.如果未来中美经贸关系出现转圜,中国有

可能增加自美国的农产品进口,这势必导致自巴西

和阿根廷农产品进口短期断崖式下降,从而出现

“大落”.这提示我们,应处理好自北美和南美农产

品进口的平衡关系,立足长远,逐步释放巴西和阿

根廷的农产品进口增长潜力.

３５　加强与巴西和阿根廷的农业政策沟通对话

巴西和阿根廷作为全球重要的农产品出口国,
中国作为全球重要的农产品进口国,双方既有保持

农产品市场稳定、保障农产品质量安全等共同的政

策立场,也有在国内支持政策、边境措施等方面的

分歧,应加强沟通,增进对各自农业政策立场的理

解.应进一步完善中国—巴西高层协调与合作委员

会农业分委会、中国—阿根廷农业联合委员会的沟

通机制,推进农业科技、生产、加工、贸易等各领

域全面深入地务实合作,积极研究推进中巴、中阿

自由贸易协定谈判.加强双方供给与需求相互依赖

的战略互信,协调双方在 WTO 农业议题谈判上出

口大国和进口大国的不同立场,以双方的供需耦合、
互利共赢为基础联合推进多边规则对供需互利的保

障,积极发挥供给大国和需求大国影响力,联合促

进全球粮农治理体系的改革.
(下转第２０页)
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———对墨西哥、土耳其、哥伦比亚、哥斯达黎加的考察与比较
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摘要:农业政策的调整和转型对中等收入经济体农业发展和经济社会稳定等具有重要

作用.本文选取墨西哥、土耳其、哥伦比亚、哥斯达黎加４个中等收入经济体为样

本,应用生产者支持估计方法对农业政策改革进展、结构变化和扭曲效应等进行分

析.研究表明:中等收入经济体对农业施以支持保护以对农业生产者的政策支持为

主,受财政能力和政策实施条件等限制,主要采取市场价格支持方式;与脱钩补贴相

比,挂钩补贴措施日益增加,挂钩类型在逐步增多,其中投入品补贴是其重要选项,
尽管补贴结构较为简单,但政策目标较为明确、指向清晰;政府综合服务支持逐步水

平提高,注重投向农业创新和基础设施维护;支持重点的不断变化和支持水平的大幅

波动意味着其政策稳定性仍有待加强.这对中低收入经济体和后发国家的农业政策制

定、改革与调整有重要启示.
关键词:农业政策;农业生产者支持;价格支持;直接补贴;中等收入经济体

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０１９１２００２

１　问题的提出

农业是国之基、民之本,是一国经济繁荣、社

会安定和国家安全的基础.国际经验表明,伴随着

经济发展和工业化推进,传统农业逐步向现代农业

转变;出于农业问题转变、农业目标调整、农业保

护的政治诉求等综合考虑,农业政策亦随之由工业

化初期剥夺农业向经济高速增长时期支持保护农业

转型[１Ｇ２].

针对不同发展阶段的农业政策组合、执行效果

评价、调整动态及其趋势,目前学术界大多从发达
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国家经验的视角进行研究,特别是对美国、日本和

欧盟农业政策及其改革问题的研究,因为它们代表

了当今世界农业支持保护的３种模式.例如,吕晓

英和李先德[３]、齐皓天等[４]具体研究了美国农业政

策的演变、改革与发展历程.美国农业政策目标、
手段和工具,与其 «农业法案»密切相关,并伴随

着政策环境变化而调整改变.２０世纪９０年代以前,
美国重视对农产品的价格支持、价格补贴或产量补

贴,目前已经转向引导农业生产的市场化政策,更

加注重农业生态环境保护、农业保险补贴等.芦千

文和姜长云[５]、崔海霞等[６]分析了欧盟农业政策支

持体系的演进与发展.研究显示,欧盟农业农村政

策经历了从关注共同农业市场和推动农业现代化,
到重视农村农业综合发展、推动绿色发展和资源环

境保护的发展演变,其政策工具多样、结构合理、
功能互补,有效地促进了农业农村发展.平力群[７]、
胡凌啸和周应恒[８]等探讨了日本农业政策的最新发

展,与第二次世界大战后高保护、高补贴为主要特

征的扭曲型农业政策相比,当前的农业政策制定更

加注重法律约束力,同时将经营规模、农业继承人、
农业贸易政策和国内支持等问题统筹考虑在内.与

此同时,农业政策改革调整还会受 WTO 规则的影

响,如美国、日本在履行 «农业协定»承诺后,大

幅降低农业支持保护水平,以绿箱政策替代之前对

市场扭曲效应较大的黄箱政策[９Ｇ１０].
通过文献梳理发现,对现有农业支持保护政策

的研究更多关注发达经济体,近几年对中国[１１Ｇ１３]、
俄罗斯[１４]、巴西[１５]等新兴经济体[１６]的研究亦有所

增加,但对金砖国家以外的其他中等收入经济体考

察偏少.鉴于此,进一步探寻中等收入经济体经济

发展和工业化进程中的农业政策调整路径及其共性

规律,不仅能为发展中经济体农业政策的改革完善

和调整转型提供指导,更能为后发的低收入经济体

农业政策的制定与完善提供经验借鉴.

２　样本选择与研究方法

通过与高收入经济体相比,中等收入经济体①覆

盖面更为广泛,包含１０４个国家和地区,是当前世

界经济的重要组成部分.世界银行数据显示,２０１７
年中等收入经济体的国内生产总值 (GDP)累计达

２８７万亿美元,占全球生产总值的３６％;人口累计

达５５５亿人,占全球总人口的７４％;人均国民收入

平均４９４０美元,仍不足世界平均水平的１/２,只相

当于高收入经济体的１２％.特别是最近１０多年,中

等收入经济体经济取得显著发展,人均国民收入从

２０００年的１１６７美元、２０１０年的３５８５美元增长到

２０１７年的４９４０美元;２０１５—２０１７年 (３年平均,
下同)城镇化率已提高到５１％,农业增加值占 GDP
的比例下降为８７％;但农业仍然是经济社会的基

础,农业就业占社会总就业的２７８％,为经济发展

和社会稳定奠定了基础.
国际经验表明,伴随经济的发展和工业化的推

进,农业政策亦随之实现了从农业剥夺向农业支持

保护的重大转型.例如,日本在２０世纪６０—７０年

代,经济经历了高速增长,１９７０年以前 GDP增速

保持在８％以上.与之对应,日本在２０世纪５０年

代中期开始调整其农业政策,使之有利于农业部门

实施灵活多样的价格支持措施,极大地激励了农业

生产发展[２,１７].２０世纪５０年代初,韩国刚刚步入

工业化初期,在接下来３０多年间经济增长极为迅

速,人均国民收入在１９９５年达到１１６００美元,完

成了工业化进程,迈入高收入经济体的行列.在经

济快速增长期间,韩国同时完成了对其农业政策的

调整转型,多种农产品的支持补贴水平大幅提高,
有力推进了农业农村的发展[１].今后一段时期,中

等收入经济体伴随其经济持续增长,其农业支持保

护政策何去何从,值得进一步考察和探讨.
如何有效测度对农业部门的支持和保护? 经济

合作与发展组织 (OECD)建立了一套用于监测农

业政策改革进展及其成效的方法,并构建了以生产

者支持估计、消费者支持估计、政府综合服务支持

估计和农业支持总量估计等为核心的评价指标体系,
不仅应用于 OECD成员,还将巴西、中国、南非等

非 OECD成员纳入考察监测范围[１８Ｇ１９].这其中既包

括了美国、欧盟、日本等高收入经济体,也包括了

土耳其、墨西哥等中等收入经济体,以及俄罗斯、
南非、巴西、中国、印度等新兴经济体.除新兴金
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① 世界银行根据人均国民收入将世界划分为低收入经济体、
中等收入经济体和高收入经济体.中等收入经济体是指２０１８年人均

国民收入在１００６~１２２３５美元的国家或地区,其中１００６~３９５５美

元为中等偏下收入经济体,３９５６~１２２３５美元为中等偏上收入经济

体.



砖国家之外,墨西哥、土耳其、哥伦比亚、哥斯达

黎加是 OECD农业政策改革进展监测的发展中经济

体,过去４０年间其经济社会取得显著发展,２０１５—

２０１７年 ４ 国人均国民收入分别达到 ９１６０ 美元、

１１３８７美元、６４３７美元、１０７９０美元,已经处于中

等偏上收入国家行列.与此同时,４国农业增加值

也持续快速提高,农业就业占社会总就业的比例不

断下降,１９９１—２０１７年分别减少了１４个、２８个、

１１个和１４个百分点.鉴于墨西哥、土耳其、哥伦

比亚、哥斯达黎加４个中等收入经济体在过去经济

增长、社会发展等方面存在相似性,故选取其作为

研究样本,并应用可进行国际比较的生产者支持估

计方法,探究这一特征组国家的农业政策改革进程

及其可能的共性特征.

３　中等收入经济体农业政策的支持水平与扭

曲效应

３１　农业支持总量 (TSE)水平

从农业支持总量水平观察 (表１):①土耳其、
哥斯达黎加农业支持总量较基期有显著上升,但近

年都处于持续下降阶段.其中,土耳其从１９８６—

１９８８年 的 ４６４ 亿 美 元 上 升 至 ２００９—２０１１ 年 的

２３３２亿美元,哥斯达黎加从１９９５—１９９７年的０９
亿美元上升至２０１０—２０１２年的５６亿美元.此后都

开始下降,２０１５—２０１７年分别降至１８６６亿美元和

４７亿美元,但都显著地高于基期水平.②墨西哥

农业支持总量水平持续下降,由１９９１—１９９３年的

１０３４亿美元下降至２０１５—２０１７年的６０９亿美,其

中１９９５年曾因金融危机急剧降至７１万美元.③哥

伦比亚表现为 “下降—上升—下降”趋势,其农业

支持总量先由 １９９５—１９９７ 年的 ３７６ 亿美元降至

２００２—２００４年的２２３亿美元,此后增加到２０１１—

２０１３年的 ７０４ 亿美元,近年来再次降至 ２０１５—

２０１７年的３７８亿美元.这些变化表明,发展中经

济体的农业支持总量水平并不稳定,最近都进入阶

段性 “减降”通道.
从农业总支持率 (％TSE,用 TSE占国内生产

总值比例表示)观察,土耳其、哥伦比亚、墨西哥

的农业总支持率呈现下降态势,只有哥斯达黎加相

对平稳.其中,土耳其的农业总支持率由１９９１—

１９９３年的５７％下降到２０１５—２０１７年的２２％;哥

伦比亚从１９９５—１９９７年的３２％降至２０１５—２０１７年

的１３％;墨 西 哥 由 １９９１—１９９３ 年 的 ２６％ 降 至

２００２—２００４年的 １１％,近 １０ 年保持在 ０５％ ~
０８％;哥斯达黎加长期保持在１％上下波动,最高

也仅有１６％.因农业支持总量减少和经济增长等

共同作用,农业支持保护引起的经济负担有所减轻.
但总体上,受经济发展水平等影响,２０１５—２０１７年

土耳其、哥伦比亚和哥斯达黎加的农业总支持率仍

高于 OECD 同期平均水平 (０７％),只有墨西哥

(０５％)低于这一水平.
由于农业支持总量水平并未考虑各国农业体量

的大小,因而不能有效测度农业支持保护的真实水

平.为此构建农业支持总量水平占农业总产值比例

这一指标,以反映各经济体对于农业支持的总体强

度和真实水平.其中,土耳其农业支持保护力度最

大,１９９０年以来基本保持在３０％以上 (个别年份除

外),１９９８—２０００ 年 达 到 峰 值 ５２９％,高 于 同 期

OECD平均水平 (４６７％);哥伦比亚这一指标在

１０％~３０％波动,２０１５年以来有明显下降,２０１５—

２０１７ 年 降 至 １６％;２００４ 年 以 来 墨 西 哥 保 持 在

１０％~２０％;哥斯达黎加大多数年份在１０％以下.
从总体趋势看,除哥斯达黎加较为稳定以外,均呈

现出持续下降的态势,墨西哥、哥伦比亚、哥斯达

黎加２０１５—２０１７年分别为１２％、１６％和１０％,土

耳其仍达３１％,而同期OECD平均水平为２８％,美

国为２６％,农业高保护国家日本、韩国在６０％以

上,瑞士、冰岛则在８０％以上.
表１　样本国农业支持政策的主要评价指标

墨西哥 土耳其 哥伦比亚 哥斯达黎加

１９９１—１９９３年２０１５—２０１７年１９８６—１９８８年２０１５—２０１７年１９９５—１９９７年２０１５—２０１７年１９９５—１９９７年 ２０１５—２０１７年

PSE (亿美元) ８４４ ４８６ ４３３ １６０１ ３４５ ３２４ ０８ ３９

％PSE (％) ２８４ ８８ ２２４ ２５４ ２３９ １３２ ４０ ７９

NPCp １３４ １０２ １２３ １２８ １３０ １１２ １０４ １０８

GSSE (亿美元) １０５ ６８ ３１ ２６４ ３１ ５３ ０１ ０８
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(续)

墨西哥 土耳其 哥伦比亚 哥斯达黎加

１９９１—１９９３年２０１５—２０１７年１９８６—１９８８年２０１５—２０１７年１９９５—１９９７年２０１５—２０１７年１９９５—１９９７年 ２０１５—２０１７年

％GSSE (％) １０１ １１２ ６７ １４２ ８３ １４５ ８５ １８１

CSE (亿美元) －６３６ －４１ －３１２ －９６２ －３２１ －３４７ －０８ －３２

％CSE (％) －２４５ －０８ －２２２ －２２８ －３０１ －１５１ －８９ －１４２

TSE (亿美元) １０３４ ６０９ ４６４ １８６６ ３７６ ３７８ ０９ ４７

＃消费者转移 (亿美元) ７４１ ９６ ３１７ ９７ ３２１ ３５２ ０８ ３２

＃纳税者转移 (亿美元) ３２４ ５１３ １５２ ９０ ８ １４３ ０２ １８

＃财政收益 (亿美元) －３２ ０ －０５ －０４ －２５ －１１７ －００７ －０４

％TSE (％) ２６ ０５ ３９ ２２ ３２ １３ ０７ ０８

　注:根据 OECD可获取的数据,墨西哥时间范围为１９９１—２０１７年,土耳其为１９８６—２０１７年,哥伦比亚为１９９２—２０１７年 (选用１９９５—２０１７
年),哥斯达黎加为１９９５—２０１７年.

３２　农业生产者支持 (PSE)水平

过去几十年,土耳其、哥斯达黎加的农业生产

者支持水平呈现上升趋势,墨西哥则呈现下降态势.
其中,土耳其从１９８６—１９８８年的４３３亿美元波动

上升至２０１５—２０１７年的１６０１亿美元,哥斯达黎加

从１９９５—１９９７年的０８亿美元增长至２０１５—２０１７
年的３９亿美元,尽管增量水平并不大,但因起点

水平低而显示出增幅较大.墨西哥从１９９１—１９９３年

的８４４亿美元减少到２０１５—２０１７年的４８６亿美

元,１９９５年受金融危机等影响,其对农业生产者的

支持转为负的１０２亿美元.哥伦比亚则表现为 “下
降—上升—下降”趋势,先是从 １９９５—１９９７ 年的

３４５亿美元下降至２００２—２００４年的２１１亿美元,
此后上升到２０１１—２０１３年的６０７亿美元,２０１５—

２０１７年再度回落至３２４亿美元,这与其农业支持

总量水平变化保持高度一致,同时意味着是农业生

产者支持水平的变化驱动了农业支持总量水平的

变动.
从农业补贴率 (％PSE,称作 “生产者支持估

计百分比”,用农业生产者支持水平与农场总收入的

比例表示)观察,墨西哥、土耳其、哥伦比亚都有

不同程度的下降,墨西哥从１９９１—１９９３年的２８４％
下降 至 ２０１５—２０１７ 年 的 ８８％,同 期 土 耳 其 从

３４４％降至２５４％,哥伦比亚也从１９９５—１９９７年的

２３９％降至２０１５—２０１７年的１３２％.这些表明,它

们对农业生产者的支持和保护本质上是有所降低的.
与其不同的是哥斯达黎加,其农业补贴率从１９９５—

１９９７年的４０％提高到２０１０—２０１２年的１１９％,此

后逐 步 降 至 ２０１５—２０１７ 年 的 ７９％.２０１５—２０１７
年,除土 耳 其 外,其 余 ３ 国 农 业 补 贴 率 均 低 于

OECD同期平均水平 (１８２％),是现阶段世界农业

支持保护水平较低的经济体 (图１).

图１　２０１５—２０１７年各主要经济体农业补贴率

数据来源:根据 OECD:PSE/CSEDatabase(２０１８)数据整理所得.图２至图４同.
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３３　综合服务支持 (GSSE)水平

综合服务支持量测度的是针对整个农业部门的支

持和投入,并不包括针对具体农产品或生产者的支持

和补贴.土耳其、哥斯达黎加的农业综合服务支持量

整体上有所增加.土耳其从１９８６—１９８８年的３１亿美

元增长到２０１５—２０１７年的２６４亿美元,其间出现大

幅波动,并于１９９９年达到峰值４８５亿美元,近年减

幅较大;哥斯达黎加从１９９５—１９９７年的７３７万美元提

高至２０１５—２０１７年的８４２８万美元,仍未突破１亿美

元.与此同时,墨西哥和哥伦比亚则表现出 “下降—
上升—下降”的阶段性变化.其中,墨西哥从１９９１—

１９９３年的１０５亿美元下降至１９９６—１９９８年的３４亿

美元,后恢复性上涨至２０１１—２０１３年的９亿美元,

２０１５—２０１７年再度降至６８亿美元,低于峰值水平.
哥伦 比 亚 也 从 １９９５—１９９７ 年 的 ３１ 亿 美 元 降 至

２００２—２００４年的１１亿美元,此后大幅增长至２０１１—

２０１３年的９７亿美元,近年回落到５３亿美元.分析

显示,尽管中等收入经济体开始重视对农业生产基础

设施和农业综合服务体系建设的支持,对农业部门的

财政性投入不断增加,但其投入规模并不大、也不够

稳定,波动极为明显,波动幅度大、频率高.

３４　农业政策支持的市场扭曲效应

就农业政策的市场扭曲效应而言,土耳其、墨

西哥、哥伦比亚对农业市场的干预和扭曲均有不同

程度的减弱.其中,土耳其的生产者名义保护系数

(NPCP,采用农产品生产者获得的价格与边境价格

的 比 率 表 示) 从 １９９１—１９９３ 年 的 １４６ 降 低 至

２０１５—２０１７年的１２８,墨西哥由１３４降低至１０２;
哥伦比亚则由 １９９５—１９９７ 年的 １３０ 降到 ２０１５—

２０１７年的１１２.这些都表明了它们的国内农产品价

格不断接近于世界市场,政府对农业市场的干预扭

曲逐步降低.与之相反,哥斯达黎加的生产者名义

保护 系 数 从 １９９５—１９９７ 年 的 １０４ 缓 慢 上 升 到

２０１５—２０１７年的１０８,即对市场的干预扭曲略有增

强,但与同期 OECD平均水平和高保护主义经济体

相比,其农业政策的市场扭曲仍然较弱.

４　中等收入经济体农业支持的结构特征:政

策结构与产品结构

４１　农业支持的政策结构分析

(１)农业支持总量结构.无一例外,现阶段墨

西哥、土耳其、哥伦比亚、哥斯达黎加都是以对农

业生产者的支持保护为主.其中,哥伦比亚与哥斯

达黎加农业生产者支持占农业支持总量的比例长期

超过８０％,墨西哥与土耳其除个别年份及某一特

殊时期 (如墨西哥１９９４—１９９６年、土耳其１９９５—

２００２年),也都接近或超出８０％,２０１５—２０１７年

上述４国分别为８６％、８２％、８０％和８６％,这与

印度尼西亚、菲律宾、中国等新兴经济体类似.相

应的,针对整体农业部门的综合服务支持量占农业

支持总量的比例较为稳定,墨西哥、哥伦比亚、哥

斯达黎加保持在１０％~２０％;土耳其波动较大,
从１９８６—１９８８年的７％快速增长至１９９９—２００１年

的３９％,随后降至 ２００３—２００５ 年 的 １２％,最 近

１０年也趋向稳定,２０１５—２０１７年为１４％.
从农业支持政策的成本分担看,哥斯达黎加与

哥伦比亚主要由农产品消费者承担,消费者的分担

比例在不断下降,２０１５—２０１７年源自农产品消费者

的转移占农业支持总量的６９％和９６％,即针对农业

部门和农业生产者支持保护的代价由消费者 “买
单”,这与日本、韩国、印度尼西亚、菲律宾、越南

等亚洲国家雷同.土耳其原本也主要由农产品消费

者承担,自２０１１年以来消费者分担比例降至６０％以

下,只略高于纳税人,呈现近乎均摊的局势.与之

不同,墨西哥自２００３年以来政策成本承担者由消费

者转向了全体纳税人,源自纳税人的转移占农业支

持总 量 的 比 例 从 １９９１—１９９３ 年 的 ３１％ 上 升 至

２０１５—２０１７年的８５％,消费者分担比例相应下降至

１５％,这与欧盟、美国、澳大利亚等相似.
(２)农业生产者支持结构.图２显示,哥伦比

亚、哥斯达黎加、土耳其对农业生产者的支持保护

均以市场价格支持措施为主,其中,哥斯达黎加对

农产品的市场价格支持 (MPS)占农业生产者支持

的比例长期高达９０％以上,哥伦比亚和土耳其稳定

在７５％以上.一方面,市场价格支持措施所引致的

国内价格与国际价格偏离,其成本由农产品消费者

买单,一般不会给政府造成沉重的财政负担,而且

价格支持政策操作简便、直接有效.另一方面,市

场价格支持水平受国际市场价格波动的影响大,同

直接补贴这类财政预算性支持相比,对市场价格的

支持并非完全是农业生产者获得实实在在的补贴,
易导致高估农业支持保护水平的可能,同时也可能
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引起对农业生产和农业资源配置扭曲.墨西哥于２０
世纪９０年代在世界银行、国际货币基金组织等的帮

助下对其国内农业政策进行了一系列的改革和重构,
初步实现了由市场价格支持措施向直接补贴政策的

调整转型,其市场价格支持水平占农业生产者支持

的比例在１９９１—１９９３年高达８２％,现阶段已降至

２０１５—２０１７年的２３％.
进一步分析显示,与农业生产经营活动挂钩的

补贴措施 (简称挂钩补贴)成为直接补贴的主要方

式,其中投入品补贴是重要的政策选项.例如,哥

伦比亚的直接补贴全部为挂钩补贴措施,包括投入

品补贴、产量补贴两大类,其中投入品补贴占直接

补贴总量的比例长期在８０％以上 (２０１３年除外),
主要实施的政策措施有商品化农产品基金、保险保

费补贴、信贷支持、动植物疫情防治等.２０１５—

２０１７年,哥斯达黎加的挂钩补贴占其直接补贴总量

的８９％ (其余部分为资源环境类补贴和混合补贴),
且全部为投入品补贴,主要有发展银行系统对农业

农村的信贷优惠 (农业信贷是重点)、对土地开发的

投资补助、小型水利设施建设投资等.

图２　各经济体的农业生产者支持 (PSE)结构

注:①由于墨西哥１９９５—１９９６年市场价格支持 (MPS)出现负值,导致农业生产者支持 (PSE)
结构波动异常,故作剔除处理.②MPS指市场价格支持;PO指产量补贴;PI指投入品使用补贴;

PC指与生产挂钩,基于现期 A/An/R/I的补贴;PHR指与生产挂钩,基于非现期 A/An/R/I的补贴;

PHNR指与生产不挂钩,基于非现期面积支付;PN指基于非商品标准的补贴;PM 指混合补贴.

③A/An/R/I分别表示种植面积/牲畜数量/经营收益/所得收入.
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　　２０００年以前,土耳其投入品补贴占其直接补贴总

量的９０％以上,但各类补贴的绝对水平都比较低.直

到２００６年,土耳其对农业生产者的补贴支持才有明

显增长.此后伴随着挂钩类型的增加,补贴方式的多

样化,投入品补贴所占比例不断降低,２０１５—２０１７年

仅有２６％.与此同时,当期产量、作物面积或动物数

量的挂钩补贴持续增长,２０１５—２０１７年分别占直接补

贴总量的３３％和４１％.不应忽视的是,２００１—２００８
年土耳其也曾尝试推广与农业生产经营活动脱钩的补

贴措施,其间年均补贴额超过１３亿美元,尤其是

２００２—２００４年占直接补贴总量的７６％,但因实施条

件和实际效果等众多原因而被放弃.

世界银行等国际机构在墨西哥的农业政策改

革试验使其农业生产者支持结构更加复杂多变.

１９９３年以前,墨西哥并未实施脱钩补贴政策,其

中投入品补贴占直接补贴总量的９５％以上;１９９４
年墨西哥政府开始推行乡村直接支持计划,脱钩

补贴一度成为其支持补贴农业的主要方式,占直

接补贴总量的比例在２０％~６５％变动,最高时占

农业生产者支持的２６％ (２００４年).２００４年,墨

西哥实施以能源项目、价格对冲项目等与农业生

产经营挂钩的补贴措施,挂钩补贴的比例逐年提

升;２０１３年墨西哥政府放弃乡村直接支持计划,

将补贴支 持 重 新 与 种 养 数 量 或 农 业 经 营 收 入 挂

钩,至此其直接补贴政策已经全部以挂钩直接补

贴形式出现.墨西哥对农业和畜牧业发展所需的

农用电力、农险保费、价格风险管理、贷款利息

优惠、农业灌溉设施和生产性投资、技术援助与

推广等固定资产形成和可变资本等给予大范围的

支持和补贴.

(３)综合服务支持结构.农业基础设施的建设

与维护、农业知识与创新系统的构建是中等收入经

济体一直关注并予以支持的领域.其中:①哥斯达

黎加和墨西哥.首先,对农业知识与创新系统的投

资支持和补贴 (包括农业教育、农民培训、农业科

研等)是哥斯达黎加和墨西哥的农业综合服务支持

领域最重要的优先选项,进入２１世纪这一比例稳

定在４０％以上.其次是针对农业基础设施建设和

维护的投资支持.哥斯达黎加在１９９５—１９９７年对

农业基础设施的投资占综合服务支持的比例高达

８５３％,此后有所下降,近１０年仍保持在２０％以

上;墨西哥这一比例从１９９１—１９９３年的２７７％提

高到２０１３—２０１５年的４３３％ (图３).此外两国较

为重 视 动 植 物 检 验 检 疫 与 病 虫 害 防 控,２０１５—

２０１７年对这一方面的支持支出占综合服务支持的

比例分别为１９５％、１４８％.②哥伦比亚.２０１３
年以前,哥伦比亚优先支持的是农业基础设施建设

和维 护,其 次 才 是 提 高 农 业 知 识 与 创 新 能 力.

１９９５—２０１３年,哥伦比亚对农业基础设施建设的

投资占比稳定在５０％以上 (２００３年除外),２０１１—

２０１３年高达７０％;同期对农业知识与科技创新的

投资占比在２０％~４０％波动.２０１３年以来,哥伦

比亚综合服务支持的重点转向农业知识与科技创新

领域,其投入占比从２０１１—２０１３年的２３％快速上

升到２０１５—２０１７年的４７％,基础设施建设与维护

占比相应从７０％降至４０％.③土耳其.土耳其的

综合服务支持经历了从重视农产品营销与推广到重

视基础设施建设与维护的转变过程.２０世纪９０年

代末,土耳其在农产品营销与推广服务方面的支出

占比最高达８７％ (１９９９—２００１年),通过加大农产

品营销推广力度,增强农产品国际竞争力.在稳固

其农业竞争力后,加强农业基础设施建设成为新的

切入 点,占 农 业 综 合 服 务 支 持 的 比 例 从 １９９９—

２００１年的１０％快速增长至２０１５—２０１７年的７２％,

且大部分资金投向农田水利体系建设,灌溉农业的

大范围推开奠定了农业可持续发展的基础.与其他

３国显著不同的是,对农业知识与创新系统的投资

支持占比较低,２０１５—２０１７年仅为５４％.政府对

整体农业部门的综合服务支持虽不能直接对农民收

入产生影响,但通过改善农业发展条件、提高农业

科技创新水平等增强农业产业的竞争力、适应力和

可持续发展能力,因此对农业农村发展至关重要.

但不同的国情农情也决定了各国农业支持重点的差

异化选择.
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图３　各经济体政府综合服务支持估计 (GSSE)结构

注:GSSEH 指农业知识与创新系统;GSSEI指动植物检验检疫与病虫害防控;GSSEJ指农业基础设施建设与维护;GSSEK指农产品营

销与推广;GSSEL指农产品公共储备;GSSEM 指混合.

４２　农产品支持结构特征

(１)４个样本国家对单项农产品的总体支持力

度都有不同幅度的下降.例如,土耳其的单项农产

品补贴率 (PSCT％,用某一单项农产品获得的生产

者补贴水平与该农产品经营收入的比率表示)从

１９９１—１９９３ 年 的 ３１３％ 下 降 到 ２０１５—２０１７ 年 的

２３５％;同期,墨西哥从２５２％大幅降低到３３％;
哥伦比亚从 １９９５—１９９７ 年的 ２３％ 下降至 ２０１５—

２０１７年的１１４％;哥斯达黎加长期在１０％左右波

动,近年也由２０１０—２０１２年的１１５％降至２０１５—

２０１７年的７７％.
(２)支持的重点和力度均有一定变化.例如,

墨西哥在２０世纪９０年代支持保护的品种多、力度

大,食糖、玉米、大麦、牛奶、禽肉的单项产品补

贴率均超过３０％,豆、高粱、牛肉、小麦也都超

过了２０％;近年来只有食糖突破２０％,其余农产

品均在１０％以下.其中,食糖的单项产品补贴率

由１９９１—１９９３年的５６％下降到２０１５—２０１７年的

２１％,玉米从４３％下降到４％.土耳其也是类似,

２０世纪８０年代末重点支持的有牛奶、西红柿、小

麦、大麦、牛肉,单项产品补 贴 率 均 超 过 ２０％;
进入２０世纪９０年代,牛肉、禽肉、食糖、马铃薯

等农产品的补贴率先后超过５０％;２０１５—２０１７年

对牛肉、禽肉和马铃薯维持高水平支持保护,小麦

和牛奶的补贴率大幅下降,分别只有３％和－２％,
向日葵和棉花的保护水平则显著提高.哥伦比亚对

大米和玉米始终维持高水平保护,食糖、牛奶和禽

肉的支持保护程度大幅下降,其中食糖补贴率由
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１９９５—１９９７ 年 的 ４７５％ 降 至 ２０１５—２０１７ 年 的

２０２％,牛 奶 由 ５５６％ 降 至 １１７％, 禽 肉 由

３５５％降至２８％.哥斯达黎加的大米、猪肉和禽

肉长期获得较高水平的支持保护,牛奶和食糖曾获

得阶段性保护,支持保护的延续性有待改进.但总

体上,支持范围有一定程度的缩小,大部分农产品

支持力度有所降低.
(３)不同农产品的支持力度有较大差异.以

２０１５—２０１７年为例,墨西哥支持力度位居前列的农

产 品 有 食 糖 (２１５％)、 豆 (８５％)、 高 粱

(７８％)、大豆 (７４％)、小麦 (７２％),禽蛋、禽

肉为负保护;土耳其支持保护力度较大的农产品较

多,包括牛肉 (６５１％)、马铃薯 (５５０％)、向日

葵 (４２５％)、禽肉 (３６７％)、棉花 (３０７％)、大

麦 (２４１％),均 超 过 ２０％;哥 伦 比 亚 则 是 大 米

(５９９％)、玉米 (４７３％)、猪肉 (２４４％)、食糖

(２０２％);哥 斯 达 黎 加 为 大 米 (６０９％)、禽 肉

(３５１％)、猪肉 (３１５％)、食糖 (３１４％),尽管

所支持的品种不多,但支持水平较高.对上述重点

农产品的支持力度基本都超过了 OECD的平均水平

(图４),这种具有特定产品指向的政策措施可有目

标、有重点地激励相关农产品生产.

图４　２０１５—２０１７年各国单项农产品支持水平及其与 OECD的比较

５　结论与启示

５１　主要结论

选择墨西哥、土耳其、哥伦比亚、哥斯达黎加４
个中等收入经济体作为样本,对其农业政策支持形成

的补贴水平与结构特征进行考察,结果显示如下.

(１)土耳其、哥斯达黎加的农业支持总量较基期

均有显著上升,近年来都处于持续下降阶段;墨西

哥、哥伦比亚则经历了 “下降—上升—下降”的变化

过程,也是处于下降通道.以农业支持总量分别占国

内生产总值、农业总产值的比例测度其相对支持水

平,除哥斯达黎加较为平稳外,其余３国对农业的相
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对支持保护力度均有下降.对农业部门实施支持保护

的政策成本分担方面,哥伦比亚与哥斯达黎加主要由

农产品消费者买单,但所占比例在逐步下降,纳税人

承担较少;墨西哥与之相反,全体纳税人承担了其中

的８０％以上;土耳其呈现两者共担均摊的局势.
(２)尽管农业生产者支持的绝对水平有升有降,

但农业补贴率均有不同程度的下降,近年来都处于

“减降”通道.除土耳其外,墨西哥、哥伦比亚、哥

斯达黎加的农业补贴率均低于 OECD同期平均水平,
是现阶段农业支持保护水平较低的经济体之一.４个

样本国家都开始重视对农业生产基础设施和农业综合

服务体系建设的投资支持,财政性投入不断增加,但

总体投入规模并不大、也不够稳定.对农业生产者的

支持保护仍是农业政策的重点,占据主导地位.
(３)市场价格支持措施由于操作简便、政策成本

转嫁给农产品消费者、政府财政负担低而成为样本国

家支持生产者的主要方式,墨西哥则在国际机构帮助

下推动农业政策的改革和重构,逐步建立了以直接补

贴为主导的支持体系.挂钩补贴措施仍是直接补贴的

主要方式,其中与投入品使用挂钩的补贴是重要的政

策选项.农业知识与创新、农业基础设施建设与维护

是４个样本国一直重视并重点投资的领域.
(４)４个样本国家对单项农产品的总体支持力度

都有不同幅度下降.而且,伴随国情农情等变化,支

持的重点和力度均有一定变化.总体呈现支持范围有

所缩减,大部分农产品支持力度有所降低的特征.

５２　政策启示

作为全球经济增长重要引擎的中等收入经济体,
目前大多数仍处于相对漫长的中等收入或中等偏上收

入阶段,这也是跨过中等收入陷阱并迈向高收入进程

中极为艰巨的战略转型期, “粮食问题”与 “贫困问

题”并存,农业政策的调整和完善对其农业农村发展

与稳定具有重要支撑作用,因此对后发国家也有重要

启示和借鉴.
(１)对中等收入经济体和后发经济体,价格支持

措施在一定历史阶段仍然具有重要功用.其具有调动

农业生产积极性、刺激农产品生产、提高农民收入等

多重功效,这与当今大部分中等收入经济体、后发经

济体的农业发展目标、农业政策目标基本一致.尽管

它对生产和贸易等扭曲较大,但政策操作相对简便、
效果直接、政策成本由全社会农产品消费者共同分

担,这在经济发展初级阶段,在财政实力有限、制度

不完善等背景下,或是一种可选的政策工具.伴随经

济的发展和制度的完善,应根据其国情农情变化等,
及时推动价格支持政策向直接补贴政策的调整转型,
以减少资源的配置扭曲和全社会的福利损失,这一点

或需注意,已成为一种共性的规律.
(２)挂钩补贴措施是价格支持向直接补贴这一政

策转型进程中的优先选项.尽管发达国家一直倡导使

用脱钩补贴措施,认为对农业生产影响小、收入转移

效率高,但与农业生产经营活动不挂钩,只是补贴农

民收入,这与大部分中等收入经济体的国情农情可能

并不一致.例如,农业资源不甚富裕的中等收入经济

体一般还面临着农产品供给不足等诸多问题,囿于财

政实力的限制对脱钩补贴有时 “有心无力”.土耳其

和墨西哥都曾采用过脱钩补贴的政策工具,然而最终

因多种原因而放弃或调整成挂钩补贴措施.挂钩补贴

措施的针对性和指向性较强,可充分发挥有限补贴资

源的导向性作用、提高补贴资金的使用效率.其中,
对农业投入品使用进行补贴和支持是挂钩补贴中较受

欢迎、也较常用的政策工具.投入品补贴既可以对农

业投入品的生产商、经销商等产销环节进行支持;也

可以对经营主体获取或使用农用机械、柴油、肥料、
良种、农业用水、涉农信贷、农业保险等予以补贴,
降低农资使用成本;还可以对减少这些投入品使用、
增加绿色投入品使用予以补偿,以此推动农业绿色生

态和可持续发展.
(３)对农业部门进行整体性的综合服务支持是

增强农业综合生产能力和可持续发展能力的重要举

措.农田水利是农业发展的基础,农业科技是核心,
这是后发经济体农业农村发展最薄弱的环节,也是

当前中等收入经济体普遍予以支持的重点领域.其

中包括对农田整治、灌溉设施的投资,对农业教育、
农民职业技能培训的支持,对农业科技研发、应用

与推广体系的投入,这对提高农业综合生产能力、
增强农业部门创新力和竞争力都起到关键支撑作用.
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“一带一路”农业产业园区
建设:趋势特点与
可持续发展建议
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(农业农村部对外经济合作中心　北京１００１２５)
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员,研究方向:农业对外投资合作,EＧmail:rulei１０１７＠１２６com.
通信作者:姜晔 (１９８４— ),女,辽宁大连人,博士,副处长,

副研究员,研究方向:农业对外合作领域研究咨询,EＧmail:jiangye
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摘要:“一带一路”倡议自提出以来,已从合作共识向落地实施纵深发展,其中园区建

设作为中国改革开放以来实现经济快速增长的重要成功经验,也是 “一带一路”经济贸

易合作的重要方式.特别是在推动 “一带一路”农业合作方面,境外农业园区成为破解

农业 “走出去”瓶颈的新路径,通过资本、产业和企业集聚,搭建境外农业投资合作平

台.目前境外农业园区建设已有积极探索,但仍处于初级阶段,投资规模不大、主导产

业不明、抱团不紧、投资风险显现等问题突出,其核心原因是相关主体对园区建设认识

不统一,需要通过理念宣传、机制政策、监督管理等加强引导,推动园区可持续发展.
关键词:“一带一路”;境外产业园区;农业;国际合作

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０１９１２００３

１　引言

自２０世纪全球新技术革命和产业结构大变革

后,无论是发达国家还是发展中国家都掀起了园区

经济快速发展的热潮,形成了工业园区、科技园区、
出口加工区、自贸区、免税保税区、高新技术开发

区等多种类型产业园区.中国自深圳蛇口的开发建

设开始,从沿海到内地、从南方到北方,各类产业

园区也持续发展了数十年,全国几乎每个市县都有

多个不同产业特点的园区、开发区.产业园区凝聚

了马歇尔产业区理论[１]、韦伯聚集经济理论[２]、弗

朗索瓦佩鲁增长极理论[３]、约翰弗里德曼核

心—边缘扩散理论[４]、克鲁格曼新经济地理学的产

业集聚理论[５]等经济学、地理学相关理论研究基础,
林毅夫、王缉慈等学者分析认为,在改革开放初期

全国总体营商环境、基础设施较差的情况下,在有

条件的地区建设园区,引入国外理念、资金、经验、
技术,通过产业集聚,共享基础设施和各类服务,
降低成本,培育竞争优势,对促进开放创新发挥了

重要作用,是中国经济奇迹的重要支撑点之一,深

刻影响着中国各个层级决策者的发展思维[６Ｇ７].
随着 “一带一路”建设的深入推进,在境外建

设园区成为 “走出去”的重要抓手,也是政府推动

对外合作的重要方式.２０１５年国家发展和改革委员
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会、外交部、商务部联合发布的 «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»明

确提出鼓励在境外合作建设各类产业园区,促进产

业集群发展.林毅夫认为,集中有限的资源建设合

适的产业园区,做好园区基础设施配套,实现一站

式服务,降低企业交易成本,是非洲等发展中国家

实现经济包容性增长和现代化的有效途径[６].为加

快推动 “一带一路”经济贸易合作,学者们对 (境
外)园区发展进行了一系列理论和实践研究,荀克

宁、尤宏兵等学者围绕境外产业园区的类型、成效、
问题等进行了讨论并提出发展建议[８Ｇ９],但目前关于

境外园区的研究大多停留在宏观层面,受境外调研

所限,微观层面园区资料难以获取,针对具体产业

(类型)园区的全面分析研究较少.
农业作为共建 “一带一路”利益共同体和命运

共同体的最佳结合点之一,是促进民心相通的重要

抓手,近年来农业对外合作加速发展,境外农业园

区建设成为其中重要方式[１０Ｇ１２].本文首次基于境外

农业园区的微观调研资料,系统回答了为何 “一带

一路”农业合作需要建设园区,国内园区发展经验

推广到 “一带一路”沿线过程中会出现哪些问题,
境外农业园区建设有哪些经验教训,如何给予支持

引导? 通过上述研究,为推动 “一带一路”境外农

业园区高质量发展提供相关政策建议.

２　调研对象和方法

受限于跨国调研巨大的时间与资金成本,对

境外农业园区开展大样本的实地调研不易实现.
借助农业农村部开展境外农业合作示范区认定考

核的机会,笔者采集了各省 (自治区、直辖市)
企业在 “一带一路”沿线建设农业产业园区的详

细资料,首次建立起包括２３家境外农业园区 (表

１),及其６大类 (园区基本情况、申报企业经营

发展状 况、园 区 特 征 与 集 群 效 应、园 区 运 营 情

况、园区规划情况、外部环境与社会效益)、３４
个统计指标和配套辅证材料的样本数据库.基于

该数据库,笔者完成了覆盖一定范围、具有代表

性的案头调研,系统梳理了 “一带一路”沿线境

外农业园区建设的区域、产业、规模与模式等总

体特点.
为提高样本信息的真实性和准确性,笔者对数

据库中１０家境外农业园区的国内实施企业进行重

点访谈,并选取４家境外农业园区进行了实地考

察,在复核有关信息数据的同时,重点了解园区建

设的经验做法、发展瓶颈与核心诉求,以期以小见

大地分析当前境外农业园区建设的经验成效和核心

问题.此外,笔者还对部分典型境外工业园区的国

内实施企业进行深度访谈,总结借鉴其前期建设经

验与教训,为境外农业园区发展提供参考.通过上

述案头调研和实地调研信息,本文系统梳理了当前

境外农业园区发展的基本特点、存在的主要问题及

其根源所在,提出推动境外农业园区高质量发展的

相关建议.为保护企业对外投资的信息安全,部分

敏感数据和信息未在文中体现.
表１　境外农业园区调研样本信息

序号 园区名称 主导产业 所在国 所属区域 国内实施企业 所在省份

１
　柬埔寨稻米产业综合开发示

范园
　水稻种植加工 柬埔寨 东南亚 　中国农垦 (集团)总公司 北京

２
　中国印度尼西亚聚龙农业产

业合作区
　棕榈种植加工 印度尼西亚 东南亚

　天津市邦柱贸易有限责任

公司
天津

３
　中国—印度尼西亚海洋渔业农

业合作示范园区
　海洋渔业 印度尼西亚 东南亚 　春申股份有限公司 福建

４ 　东帝汶农业产业园区
　水稻种植加工、水产养殖加

工、饲料加工等
东帝汶 东南亚

　袁隆平农业高科技股份有限

公司
湖南

５
　老挝—中国现代农业科技示

范园
　品种繁育、水稻种植等 老挝 东南亚 　深圳华大基因科技有限公司 广东

６ 　中国印度尼西亚经贸合作园
　农产品加工、机械制 造、物

流等
印度尼西亚 东南亚 　广西农垦集团有限责任公司 广西
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(续)

序号 园区名称 主导产业 所在国 所属区域 国内实施企业 所在省份

７ 　中柬农业促进中心 　种业、粮食种植等 柬埔寨 东南亚
　广西福沃得农业技术国际合

作有限公司
广西

８
　柬埔寨—中国热带生态农业合

作示范区
　热带作物种植加工 柬埔寨 东南亚

　海南顶益绿洲生态农业有限

公司
海南

９
　江苏—新阳嘎农工贸现代产

业园
　棉花种植加工 坦桑尼亚 非洲

　江苏海企技术工程股份有限

公司
江苏

１０
　津巴布韦经贸合作区 (农产品

加工园区) 　粮油作物种植加工等 津巴布韦 非洲 　安徽省农垦集团有限公司 安徽

１１ 　赞比亚农产品加工合作园区 　农产品加工业 赞比亚 非洲 　青岛瑞昌棉业有限公司 山东

１２ 　中国—苏丹农业合作开发区 　棉花种植加工 苏丹 非洲
　中国山东国际经济技术合作

公司
山东

１３
　中国—莫桑比克农业技术示范

中心
　粮食生产加工、畜禽养殖加工 莫桑比克 非洲 　联丰海外农业开发集团 湖北

１４ 　远洋渔业加工综合园区 　水产品加工 毛里塔尼亚 非洲 　广西荣冠远洋捕捞有限公司 广西

１５ 　中乌农业合作产业园 　种业、水稻种植加工 乌干达 非洲
　四川友豪恒远农业开发有限

公司
四川

１６ 　亚洲之星农业产业合作区 　畜禽养殖加工 吉尔吉斯斯坦 中亚 　河南贵友实业集团有限公司 河南

１７ 　中塔农业合作示范区 　种业、粮食生产加工等 塔吉克斯坦 中亚
　河南省黄泛区实业集团有限

公司
河南

１８ 　中塔农业合作示范园 　棉花种植加工 塔吉克斯坦 中亚 　新疆利华棉业股份有限公司 新疆

１９
　中塔中泰新建新丝路农业产

业合作区
　棉花种植加工 塔吉克斯坦 中亚

　中新建国际农业合作有限责

任公司
新疆

２０
　中俄 (滨海边疆区)现代农业

产业合作示范区

　粮食种植、加工贸易、仓 储

物流
俄罗斯 俄罗斯远东

　东宁华信经济贸易有限责任

公司
黑龙江

２１ 　新友谊农场 　粮食种植加工 俄罗斯 俄罗斯远东
　牡丹江农垦新友谊农业经济

开发有限公司
黑龙江

２２
　俚岛海科中国斐济农业 (渔
业)综合产业园

　远洋渔业 斐济 大洋洲
　山东俚岛海洋科技股份有限

公司
山东

２３ 　澳大利亚润泽农业畜牧业园区 　种植、畜牧 澳大利亚 大洋洲
　中卫市沐沙畜牧科技有限

公司
宁夏

３　境外农业园区发展的基本特点

当前,中国农业 “走出去”进入快速发展阶

段,农业对外投资主体和模式不断多元化,形成国

有企业、民营企业齐头并进的局面,投资层次从买

地租地从事种植、养殖逐步向生产加工等产业链两

端延伸升级,但前期调研发现,农业 “走出去”仍

面临一些 “跟不上”的现象,如 “一带一路”沿线

大多为发展中国家,基础设施配套跟不上;单个企

业专注投资农业某一环节,境外产业链配套投资跟

不上;如若发展全产业链,企业自身实力跟不上;
单个企业在外,抗风险能力跟不上;东南亚等周边

区域企业扎堆 “走出去”,恶性竞争解决机制跟不

上等.在此背景下,境外农业投资出现了多个企业

聚集发展、抱团出海的现象,通过搭建境外农业投

资公共平台,为中小企业 “走出去”提供基础设施

和公共服务,实现互补协同、共同抵御风险,为破

解农业 “走出去”瓶颈探索了新路径,并呈现出以

下基本特点.

３１　资本集聚效应明显,初步搭建境外农业投资合

作平台

园区牵头企业通常是具有多年 “走出去”经验

的企业,对东道国的政治体制、土地与市场等政策

环境更为熟悉,在园区建设选址、产业发展、园区
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政策争取等方面具有先发优势.牵头企业通过提供

完善的基础设施和配套服务,提供土地厂房租售、
法律政策咨询、原料供应、产品销售、安全保护、
员工培训等 “一站式”服务,搭建境外农业投资平

台,吸引一批与自身产业链发展相关,有资金、有

意愿但缺乏海外经营经验的企业入驻园区.园区实

现高效投资.经统计,２３家境外农业园区共带动了

国内百余家企业、科研单位、农民专业合作社和种

植大户 “走出去”,在 “一带一路”沿线重点国家开

展投资;有７８％的园区投资规模超过１０００万美元,
其中,投资规模超过１亿美元的约占３０％ (图１);
大多数园区入区企业投资涉及试验研发、原料种植

(养殖)、农产品加工、仓储物流等多个环节,通过

“专业的事儿由专门企业来干”,将各个产业链环节

的企业串联起来,突出各环节企业强项,实现了原

材料供给、加工、销售的纵向一体化经营,激活了

境外农业园区的平台带动作用.

图１　境外农业园区投资规模分布

３２　园区分布区域集中,产业层次较为初级

“一带一路”是境外农业园区建设的重点区域,
东南亚、中亚和俄罗斯远东地区等周边区域的境外

农业 园 区 占 ６１％,东 部 非 洲 的 境 外 农 业 园 区 占

２６％.从园区产业类型来看,种植型园区占主导地

位 (７８％),还有少部分为渔业型园区 (１７％)和畜

牧型园区 (５％).因不同区域资源禀赋的差异,境

外农业园区产业特征也呈现出明显的区域比:东南

亚农业园区主要从事水稻及热带经济作物种植与加

工;东部非洲和中亚农业园区大多以棉花种植与加

工为主,还有少部分从事畜禽养殖和农作物生产加

工等;俄罗斯远东农业园区主要从事粮食种植与

加工.

３３　实施主体多为沿海、沿边省份的民营企业

经统计,２３家境外农业园区的国内实施企业

来自全国１６个省 (自治区、直辖市),其中４４％
的企业分布在沿海地区,１２％在沿边地区.从实

施企业的性质来看,民营企业数量 (５２％)略高

于国有企业 (４８％),参与境外农业园区建设的

积极性更高.与国有企业相比,民营企业 “走出

去”不容易引起所在国敏感,并且能发挥对市场

敏锐、决策灵活、成本控制严格等优势.

３４　园区建设以自发式循序渐进模式为主

调研发现,大部分园区牵头企业 “走出去”初期

以单一投资项目为主,后逐渐过渡为园区投资模式.
企业在境外建设园区初期并无政策支持,大多始于企

业的自发探索,以解决企业在境外单打独斗面临的资

金、配套服务、产业链配套等跟不上问题,后被证明

是符合经济规律的顺势之为.少部分园区是在国家商

务部、农业农村部提出境外经济贸易合作区/境外农

业合作示范区有关认定标准后,参照有关标准进行园

区规划和建设.例如,河南贵友实业公司在吉尔吉斯

斯坦的亚洲之星农业产业合作区,其建设初期即以国

家标准开展产业链和境外投资平台建设,后被商务部

认定为国家级境外经济贸易合作区.

３５　企业主体、“一区多园”模式特点更加突出

国内园区建设大多由政府主导,而境外农业园

区则以 “走出去”企业为主体,通过市场化的资本

运作、上下游产业的自发聚集,为境外农业园区发

展注入了新活力.此外,与其他产业境外园区 (如
境外工业园区)划定特定地域范围、集中建设的特

点相比,境外农业园区大多采用 “一区多园”发展

模式,在当地农业资源丰富的地区建立多个种植或

养殖园,在核心区开展农产品加工、仓储物流建设,
通过 “多园”为 “一区”提供原料保障, “一区多

园”沿产业链条实现有机连接,符合境外农业生产

特点与发展规律.

３６　园区积极履行社会责任,社会效益良好

调研发现,企业聚集扩大投资体量后,有效带

动了当地就业,绝大部分园区聘用当地员工比例在

５０％以上.此外,园区管理委员会通过制定园区服

务指南,有效规范入区企业行为,入区企业作为利

益共同体互相监督,积极履行社会责任.例如,环

境保护,捐资捐物支持当地学校、医院、村庄和球
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队建设,提供生活必需品、农业技术培训,参与当

地道路桥梁修建,为当地员工提供丧葬保险等福利,
积极主动融入当地生活,受到当地政府和老百姓的

欢迎和尊重,甚至得到了所在国政府的政策支持,
提升了中资企业的整体形象以及对当地政府、社会

的影响力和话语权.

４　境外农业园区建设的主要问题及原因分析

４１　存在问题

境外农业园区作为推动农业 “走出去”的新模

式,目前仍处于初期发展阶段,其发展过程中难免

存在一些问题.
(１)投资规模有限,土地利用率不高.目前,

２３家境外农业园区在投资规模、用地规模等方面存

在较大差异.从投资规模来看,仅３０％的园区投资

规模超过１亿美元,大多数园区投资规模有限,单

个园区平均投资规模约３０００万美元.从用地规模

来看,园区建设用地面积平均不到１００hm２,种植型

园区租用的农业用地面积平均在１万hm２ 以上,但

目前大多数农业用地仍处于撂荒状态或在进行 “三
通一平”,尚未进行规模化种植,土地开发利用程度

较低,仍处于产业运营探索阶段.
(２)发展定位模糊,主导产业不明晰.境外农

业园区处于初期自发建设阶段,“前期没定位、后期

难发展”的问题较为突出.调研发现,不少境外农

业园区对园区发展没有清晰的定位,在种植或养殖

细分产业及加工等领域面面俱到,规划种植的农作

物种类繁多、产业涉及面广,愿景过于宏大,缺少

清晰的主导产业,对园区产业发展特色缺乏统筹

谋划.
(３)园区企业产业链上下游合作松散.调研发

现,有的入区企业是建区企业的子公司或控股公司,
有的入区企业之间虽在产业链上有联系,但合作不

紧密.建区企业对入区企业统筹管理的能力不强,
距离园区 “一站式”服务差距较大,更多还是 “能
做的事自己做”而非 “专业的事儿由专门企业干”,
与入区企业的合作更多是一事一议,缺乏长期、紧

密、稳定的合作机制.
(４)投资步伐过快,资金链风险显现.境外园

区建设大多涉及较大规模的基础设施投资,属于重

资产运营,且农业投资周期长,普遍面临 “初期投

资大、资金回收慢”的问题.有些园区建区企业初

期收购、扩张规模过快,产生了较大资金缺口,而

有实力的入区企业不多,园区聚集效应发挥不明

显,再加上后期因资金回笼不理想、抵押物担保有

限、需贷时间超过一般性贷款期限等问题,使得园

区建设后期持续融资难度较大,存在资金链断裂

隐患.

４２　原因分析

境外农业园区是一个新兴事物,出现上述问题

的核心原因是企业对园区建设的认识和思路仍存在

误区和争议,支持园区建设的国内、国外机制与政

策仍有待完善.
(１)园区在外、观念在内.调研发现,有些政

府部门和 “走出去”企业对境外农业园区的认识仍

存在误区,特别是对境外园区与境内园区建设思路

的区别,如何处理境外园区建设中政府与市场的关

系等方面仍存在争议,没有充分理解境外园区发挥

的产业和企业集聚平台作用,把单一企业的境外投

资项目与园区概念混为一谈.从园区发展经验来

看,园区建设具有强烈的中国特色,但将园区成功

移植到国外,需要尊重经济发展规律,以企业为主

导开展园区建设,并调动东道国的积极性和参与

度.长周期、重资产是境外农业园区建设的重要特

点,东道国的支持和意愿尤为重要.但很多企业在

境外建设园区仅依靠国内之力,甚至部分企业借政

府支持境外产业园区建设之机,投机取巧套取财政

资金.此外,部分地方政府对境外园区建设中的政

府定位认识不清,伸手过长,政府主导境外园区建

设的观念仍然存在.因此,理念认识问题成为阻碍

境外农业园区可持续发展的根本原因.
(２)东道国重点支持政策力度不足.从国际

看,发达国家在别国主导建设园区的先例极少,新

加坡等国家在中国建设的园区,事实上也更多地是

由中国政府主导建设,在外商投资的土地、税收、
人员等方面给予了一系列特殊优惠政策,产生了良

好的溢出效应.因此,境外农业园区建设应由受益

更多的东道国为主,给予相应的支持政策.而调研

发现,除个别园区被两国政府纳入双边合作协议框

架给予支持外,大部分境外农业园区仅享受了东道

国土地、税收、水电等外商投资普惠政策,与东道

国政府部门沟通不畅、话语权不强等问题较为突
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出,导致东道国政府的实质性支持不多,在撬动东

道国整体性、批量性、特殊性支持政策方面,尚未

有先例,成为阻碍境外农业园区可持续发展的重要

原因.
(３)国内配套支持政策体系有待完善.调研发

现,很多地方虽然对境外农业园区建设的政府主导

意识较明显,但对园区建设的支持服务水平却很有

限.特别是在优化园区外部环境、提供双边机制保

障等方面的努力尝试不多,对境外农业园区的支持

手段仍停留在财政补贴等资金支持方面,且资金支

持缺乏连续性.此外,园区建设在精准招商、种子

出境、通关服务、配额争取、汇率变动、金融支持

等方面的诉求强烈,“老问题”难以得到有效解决.
政府在建区企业和入区企业间 “牵线搭桥”能力、
监督园区稳健运营考核的战略指导能力、建立与东

道国定期沟通联络的协调能力尚不能满足园区建设

需求.亟须围绕境外农业园区开展政策创设与配套

服务体系建设,把境外农业园区建设成为 “一带一

路”农业合作的重要平台.

５　推动境外农业园区发展的政策建议

５１　激发东道国内生动力,厘清政府市场边界

坚持理念先行,积极宣传分享中国园区经济取

得的成功经验,激发东道国的强烈建设意愿,以及

实实在在的政策支持,国内在政策上给予一定引导

和配合,避免东道国过度依赖中国政策的资金支持,
避免园区建设后期出现经营风险和道德风险.同时,
面向国内各级政府和企业加强境外农业园区概念解

读,厘清政府、企业和市场边界,明确 “企业主体、
政府引导”原则.鼓励政府在优化外部环境、争取

东道国支持政策等方面做好支撑服务,注重解决园

区建设面临的共性问题,避免伸手过长影响园区企

业的正常投资运营.鼓励企业认清对外农业投资发

展趋势,强化主体意识和市场导向,避免过度依赖

政府和套取政府支持资金现象.

５２　优化国别和合作方式选择,构建以东道国为主

的政策支持体系

强化政府战略引导,应尽量选择 “一带一路”
沿线与中国关系长期友好、合作意愿强烈的国家共

建境外农业园区,尽量选择轻资产投资模式,通过

合作或租用方式用好当地已有的基础设施,尽量避

免将资金投入周期长且无法转移的基础设施建设领

域,鼓励东道国同一地区的产业链相关企业共建园

区.争取将境外农业园区建设纳入政府间双边合作

机制,打造中国与东道国农业合作的 “新特区”,推

动东道国政府在土地、税收、外汇、人员签证、贸

易等多领域给予针对性重点支持,实现区内 “特事

特办”,充分发挥园区投资聚集平台带动作用,与东

道国企业和农民建立稳定合作关系,促进周边地区

产业共同发展.

５３　加强国内公共服务,提升政策支持靶向性

强化各级政府的服务能力,建立境外农业园区招

商引资对接平台和经验交流分享平台,帮助园区引入

更多战略投资者和产业相关的入区企业,实现精准招

商.针对园区发展面临的政策、人才、资金等共性困

难,政府部门应统筹政策资源,及时协调解决,推动

境外农业园区与国家相关科技、人才培训项目有机结

合,在 “一带一路”重点区域开展的信息收集、技术

孵化、经验模式成果优先在境外农业园区先行先试,
为园区提供先进农业技术与专业人才支撑.整合中央

和地方各类专项资金,将境外农业园区作为重点支持

工程,优化政策工具设计,更多采取 “先建后补、以

奖代补”等手段,通过补贴、贷款贴息等方式对园区

实实在在的建设投入进行支持.与金融机构就支持境

外农业园区建设达成共识,议定具体支持措施,争取

更多融资支持.建立境外农业园区风险预警和救济机

制,在企业发生资金链断裂等重大问题时,及时提供

资金或外交支持.

５４　强化监督管理,提升可持续发展水平

境外农业园区是中国推动 “一带一路”农业合

作的重要平台,其发展关系到中国对外合作的总体

形象,因此,要对园区建设进度、投资规模、招商

进展、产业发展情况、对双边经贸关系影响等方面

加强跟踪管理,及时总结成功经验并示范推广.完

善风险管控措施,及时化解重大风险隐患,特别完

善评价退出机制,提高农业境外投资效率和风险应

对能力.推动园区内入区企业间业务协商和管理机

制建设,根据园区建设阶段选择合适的管理模式,
完善对入区企业的服务水平,变低效分散式投资为

高效集群式联合,让企业抱团更紧、产业集聚度更

高、示范带动作用更强.
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