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前 言 

2009 年联合国世界粮食安全委员会（粮安委，CFS）进行了改革，目的是通过

改善协调和政策一致性水平以及对各国和各区域提供支持和建议的方式提高国际粮

食安全和营养治理的有效性。改组后的粮安委成立了一个“粮食安全与营养高级别

专家组”（高专组，HLPE），以便获取可靠的科学和以知识为基础的建议，支持

政策的制定，从而在知识与公共政策之间建立起相互联系。高专组由一个 2010 年 7

月任命的指导委员会领导，我有幸成为该委员会的主席。高专组的工作对粮安委的

政策议程给予支持：因此其各项报告应根据具体需求做出。它的任务还包括提高对

新出现问题的认识。 

粮食价格的飙升和波动引起了政治、专业和公众各界对世界粮食安全越来越严

重的关切。针对这一问题的研究层出不穷。价格波动是多国政府议事日程中的重中

之重，也是 2011 年 20 国集团的一项优先工作。价格波动是粮安委的一项首要政策

问题。正是在这一背景下，2010 年 10 月粮安委要求高专组呈交报告，介绍有关粮

食价格波动的情况，阐述“其所有原因和结果，包括各种市场扭曲行为及其与金融

市场之间的关联以及对有关农产品价格过度波动的风险进行管理的切实可行和统筹

协调的政策、措施、工具和制度。这应包括在对现有研究成果进行回顾的基础上，

根据不同层面（地方、全国、区域和国际）的实际情况针对弱势生产者和消费者

（尤其是贫困者、妇女和儿童）采取适当的预防和缓解措施。研究工作应考虑如何

能够使弱势国家和人群在价格波动扰乱市场的情况下确保粮食的获取。” 

本报告包含了高级别专家组做出的分析和提出的建议，这些分析和建议已得到

2011 年 7 月 12-13 日在阿姆斯特丹召开的高专组指导委员会的批准且目前正提交与

粮安委。 

高专组是根据经粮安委批准的具体而缜密的规则运转的，这些规则确保了其科

学合理性和程序公信力，同时也确保了其透明度和对各类知识的开放性。高专组指

导委员会对正确的方法论十分重视并遵循了严格的程序。本报告是由指导委员会委

任的一个项目团队编写的且编写工作受到指导委员会的监督。编写过程也是公开和

透明的，各种观点、建议和批评均得以表达：项目团队起草的职责范围和第一稿

（V0）进行了公开的在线磋商。本报告的最终版本经三位知名独立专家的审改，项

目团队根据审改意见进行定稿后提交指导委员会批准，最后方呈交粮安委。 

我谨向指导委员会各位委员致以衷心敬意，特别是其中部分委员拨冗与 Sheryl 

Hendriks 共同对本报告给予了督导；我向项目团队组长 Benoit Daviron 及项目团队

同仁、对各位未具名的外部审稿人以及以 Vincent Gitz 为首的不辞辛劳、专注奉献
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的高专组秘书处致以衷心敬意，他们为这项工作都付出了不懈努力。他们响应及

时、行动有力且在短时间内完成了这一高质量报告，足引以自豪。所有参与方均为

此承受了巨大压力，承担了繁重工作。我也对积极参与在线磋商的多位专家付出的

大量劳动表示钦佩。我谨在此对大家表示感谢。因此，本报告的质量和重要性归功

于所有关心消除全球贫困问题的有关各方提出的意见和建议。 

尽管各国际组织和各国政府做出了巨大努力，但联合国千年发展目标 1 的各项

具体目标，即在 2015 年之前将饥饿和贫困人口减半，仍难以实现；这正是本报告

的现实相关性所在。我们希望本报告中所阐述的涉及国家、市场和民间社会（包括

农民团体）的粮食安全战略规划将有助于实现价格稳定，提高控制价格波动的能力

并加强各国政府和当地民众应对价格波动的能力。 

我们希望本报告有助于丰富将于 2011 年 10 月召开的粮安委下届会议的政策辩

论。我衷心感谢粮安委主席和各位委员以及粮安委办公室和粮安委顾问小组在高专

组投入运转第一年期间给予我们的大力支持和勉励。 

 

高专组指导委员会主席 

MS Swaminathan 

2011 年 7 月 
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概要及对政策制定者的建议 
 

过去四年粮食价格的波动已经损及千百万民众，严重影响到营养状况和粮食安

全。大宗商品市场的价格波动水平也削弱了发展中国家经济增长和减贫工作的前

景。粮食价格在数十年处于历史低位徘徊之后，2007 年以来出现较大幅度上涨且波

动幅度加剧。2007/2008 年期间近乎所有大宗商品的价格首次出现大涨。在 2009/10

年回落之后，目前价格重拾升势，且波动幅度仍然很大。价格出现高低周期并非新

鲜事。事实上，价格变动一向是市场出现以来的重要特征。但自 2007 年起，价格

波动程度和波及的国家数量很大。因此，粮价上涨背景下的粮食价格波动引发了很

大担忧并在不少国家造成了实际问题。 

全球和各国对这一前所未有的粮食价格趋势所做出的应对也非同寻常。为保护

弱势群体免受粮价上涨的负面影响，各国政府和国际上采取了许多举措。2010 年

10 月，刚刚改组后的粮食安全委员会（粮安委）要求粮食安全与营养高级别专家组

（高专组）就价格波动问题编写一份报告，阐述“其所有原因和结果，包括各种市

场扭曲行为及其与金融市场之间的关联以及对有关农产品价格过度波动的风险进行

管理的切实可行和统筹协调的政策、措施、工具和制度。这应包括在对现有研究成

果进行回顾的基础上，根据不同层面（地方、全国、区域和国际）的实际情况针对

弱势生产者和消费者（尤其是贫困者、妇女和儿童）采取适当的预防和缓解措施。

研究工作应考虑如何能够使弱势国家和人群在价格波动扰乱市场的情况下确保粮食

的获取。” 

主要观点 

1. 由于价格波动影响到家庭收入和购买力，因此对粮食安全具有重大影响。简

而言之，价格波动可能使弱势群体陷入贫困和饥饿。价格波动与价格水平的

相互作用也回影响到福利和粮食安全。价格越高，价格波动对消费者的福利

影响就越大，生产者反之。这种相互作用意味着仅把注意力放在价格飙升方

面还不足以全面解决对福利的影响问题。因此，本报告将探讨价格行为涨跌

两个层面的问题。 

2. 为更好地把握近年来粮食价格行为的根源，本报告将探讨三个相互关联的根

源解释 – 分别涉及短期、中期和长期因素。第一种解释将粮食价格上涨界定

为“农产品价格波动”问题（即暗示高价格将不会长期持续）和农产品市场

的准自然和经常性问题。要弄清这一解释是否与近期趋势相符，就要评估

2007 年以来出现的价格波动是否超乎异常。目前似乎已形成这样一个共识，

即过去五年的价格波动水平超出了前二十年的水平，但低于上世纪 70 年代的
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水平。但随着过去 20 年的市场自由化，许多国家的国内价格与国际价格的关

联度已经高于上世纪 70 年代。对某些发展中国家来说，市场自由化还意味着

食品总供给中的进口数量有较大幅度提高，因此与上世纪 70 年代相比国际粮

食价格波动就成为更为重要的关注点。 

a. 基于波动是农产品市场的一种正常状态的观点，本报告探讨了国际粮

食价格波动的三种可能根源：需求弹性、贸易政策和投机。在这三者

中，期货市场投机的作用无疑是最具有争议性的。对期货市场非商业

性交易数量的大幅增加没有人持有异议。但在非商业性交易是否导致

形成价格泡沫方面的结论却大相径庭。相反，对生物燃料工业需求和

限制性贸易措施（主要是出口禁令）实施对价格的效应的争议要少得

多。但这两个问题从政治角度来说十分敏感。美国和欧盟的生物燃料

支持政策造成了需求冲击，这被广泛认为是 2007/08 年国际粮食价格

上涨的主要原因之一。同样，当时不少国家为保护消费者而采取的限

制性贸易措施也被普遍认为推动了价格的涨势。生物燃料支持政策和

出口限制措施导致许多国家政府提出了疑问：它们是否能够依赖国际

市场作为其粮食安全战略的组成部分。 

b. 波动幅度提高也可能与收入增长造成需求价格弹性下降有关。消费者

越富有，他/她因为价格上涨而减少食品消费的可能性就越小。这是由

于主食开支在较为富裕人口的总开支中相对于收入的比重较小。因

此，价格的上涨未必会导致需求下降。随着世界收入普遍增长，现在

食品需求对价格的敏感度下降，根据价格理论这可能导致价格波动加

剧。这一观点引发了一个国际平等问题。在国际市场上，收入水平千

差万别的消费者争夺粮食供应。贫穷国家的消费者对价格的敏感程度

大大高于富裕国家的消费者。对各国国内较为富裕和贫穷的消费者来

说也同理。这还意味着当供应短缺时，最贫穷的消费者为了恢复对市

场的均衡所必须做出的数量调整程度最大。粮食价格大涨会迫使最贫

穷消费者削减自身消费量，而较为富裕的消费者则能够基本维持相同

的消费水平，从而增加了粮食总体供给的不平等现象。生物燃料支持

政策通常会加剧这种数量调整负担不平均的状况，因为这些政策会使

生物燃料工业对大宗商品投入品价格的敏感度降低。 

3. 当前国际粮食价格行为的第二种解释涉及这样一个事实，即历史上发生的周

期性粮食危机（上世纪 50 年代、70 年代和当前）可以从农业投资的动态演

变情况中进行解释。高价格引发投资热潮和技术进步，从而实现产量增长和
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价格下跌。相反，长期低价格会导致公众关注度下降和投资减少。这种状况

会一直持续至供给降低至很低水平，造成价格大涨，从而引发新一轮的投

资。从上世纪 70 年代末至 90 年代中期，世界农业资本存量增幅放缓并最终

稳定在很低的增长水平。若干发达区域甚至出现了农业投资缩减的局面。在

发展中区域，农业资本存量保持正增长，但也出现放缓，且拉丁美洲、非洲

撒哈拉以南地区以及南亚国家的农业资本存量增幅仍处于不断下降的局面。

农业投资增长放缓发生在发展中国家对农业的公共支持受到限制的阶段。从

农业投资占农业国内生产总值百分比的角度看，公共开支从 1980 年的 11%

降至 1990 年的 8%，2002 年回升至 10%。这远远低于发达国家的水平，后者

对农业的公共支持比重往往在农业国内生产总值的 20%以上。政府开支增长

的普遍放缓对农业科研产生了不利影响。经合组织国家和多边机构对发展中

国家资金援助的情况也与这一趋势相符。事实上，海外发展援助的确在最贫

穷国家农业公共投资相对减少方面难辞其咎。 

4. 第三种解释则将当前的价格上涨视为农产品市场长期稀缺的一种早期迹象。

根据这种解释，世界所面临的可能是国际农产品市场长期结构性生产过剩的

终结，而这种结构性生产过剩是由于在经合组织国家农业补贴的支持下大量

使用廉价自然资源（如石油、水、生物多样性、磷肥、土地）而实现的。换

句话说，我们可能处于农业生产历史性空前增长周期的末端，这一空前增长

所依赖的是与采矿业密切相关的战略。同时，对生物量的新需求不断显现。

生物燃料只是对生物量不断增长的需求的最为显著的部分，这种需求不但用

于提供粮食，也用于提供建筑材料、热能和运能。从稀缺性角度对粮价上涨

进行解释并不是新鲜事；上世纪 70 年代即对此进行了大量探讨。但我们对环

境的了解更为深化。今天，我们对商业化农业的成本有了更为透彻的理解，

对由此引发的污染、淡水蓄水层消耗和生物多样性丧失也有了更为透彻的把

握。我们也见证了对农业和农业科研长期投资不足的代价。针对气候变化将

造成何种影响以及能源产业对农业资源的潜在无限需求将如何演变，我们正

在提出新的问题。对人类智慧最终能找到这些问题的解决方案我们可以保持

乐观，但我们必须做好汲取以往错误教训的准备。今天，农业在供给和需求

两个方面同时面临的长期挑战是十分现实的问题。 

5. 虽然国际粮食价格上涨对发展中国家的弱势人群构成了严重威胁，但决定国

际粮食危机对贫困和粮食安全影响的因素仍在于国内的粮食价格通胀和波

动。在多数发展中国家，2007/08 年国际粮食价格上涨传导至国内价格，尽

管这种传导并不均衡且有时出现较大滞后。此外，国际价格的随后下滑却仅

部分得到传导 – 发展中国家的平均消费者价格仍比 2007/08 年之前的水平高



12 
 

出 50%。与 2007/08 年的价格大涨相比，2010 年开始且目前仍在继续的国际

价格上涨向国内市场的传导速度甚至更快。但各国、各种商品和不同时段之

间国际价格向国内价格的传导并不平均，这意味着必须对价格传导的情况逐

一进行分析定性，以便妥善制定稳定价格和粮食安全政策。 

6. 在许多贫穷国家，国内市场本地产品的价格波动既受到国际价格波动的传导

影响，也受到纯国内（有时称为内生）因素的影响。即便当国际价格稳定时

（如 2000 年至 2007 年期间），许多贫穷国家在不同时间和地点也出现了很

大的价格波动。同样，在价格波动的内外成因方面也存在很大的异质性。因

此各国应对自身的价格波动原因进行准确定位。由于价格波动的来源不同，

稳定、管理和应对国内价格波动的适当政策可能存在很大差异。 

7. 据粮食及农业组织（粮农组织）估计，2007/08 年的价格飞涨使营养不足的

人口数量从 2007 年的约 8.5 亿增加至 2009 年的约 10.23 亿。但出于若干原

因，对这些估算数字存在一定异议，例如估算没有考虑印度和中国等国内市

场受到保护的国家的具体情况，全球价格上涨对这些国家的传导不大且收入

增长强劲。此外，粮农组织的估算没有考虑到发展中国家数以千百万计的民

众所赖以谋生的大宗商品（非谷物）价格上涨带来的收入增加因素。到目前

为止，尚没有制度性机制对数据进行系统性采集和分析，以便提供有关粮价

危机对弱势人群实际影响的情况，从而形成全局性和动态认识。 

8. 在不同国家，价格波动幅度加大对某国的影响方面存在较大差别。这种异质

性的主要来源包括：农业-生态条件和连通性（如内陆国家受影响的方式可能

不同于有出海口的国家）、对主粮的偏好（如多种主粮相对于单一主粮）、

政策实施的制度能力以及宏观经济健康状况等。因此没有“放之四海而皆

准”的政策应对方法。这一结论意味着： 

a. 向贫穷国家提出的最常见的政策应对建议（例如扩大社会安全网范围

和为风险管理采用天气保险计划）的可行性和有效性在各国之间存在

差异。因此，为确保这些政策发挥作用，需要对有关各国之间异质性

的信息加以评估。 

b. 需要对国家分类进行研究，以便在影响和政策响应方面对各国的具体

情况进行甄别。国家分类中应特别关注贫穷和处于粮食高度不安全状

况的国家。对于该类别中的每一个国家，都应制定家庭分类方法，对

价格波动对福利影响的不同方式加以鉴别。这将涉及评估净出售-净购

买家庭在主粮市场方面的状况。 
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c. 每个国家需要涉及各自的全面粮食安全战略。这将涉及对现有的粮食

安全政策和计划进行客观评估，查找差距并着力增强弥补这些差距的

内部制度能力。 

建 议 

1. 贸易规则：构建一个以规则为基础且能够确保每个国家粮食获取的多边贸易

体系目前是国际社会面临的一项重大挑战。自乌拉圭回合以来，有关农业的

谈判均是在结构性生产过剩的背景下设计和开展的。这意味着其侧重点放在

了如何规制出口国贸易冲突以及如何促进封闭经济体对更多进口商品开放方

面。规则的目的是确保供应国之间竞争的公平性和保护出口国的市场准入。

但针对进口国对世界市场的准入问题没有展开谈判，对出口限制行为也基本

上没有进行规范。国际粮食价格上涨和多哈回合谈判的破裂为新方案开启了

可能性，根据这种新方案，对国际市场的信心将不再建立在无限制的自由贸

易的基础之上。粮食价格危机表明，主权国家不愿以国内优先为代价为国际

市场服务。这一政治“实践检验”说明，贸易政策以及规制贸易政策的多边

规则需要重新进行思考。多边规则比以往任何时候都不可或缺。 

a. 各国政府应继续着重构建一个透明、负责任和以规则为基础的多边贸

易体系。但这些规则需要为粮食安全方面的公共政策关注留出更大空

间，更妥善地兼顾世界贸易组织（世贸组织）成员国的异质性并考虑

到贫穷和弱势国家或社会群体的特殊需要。 

b. 可以考虑采取的措施包括对出口限制的规范、防止进口猛增影响的

保障措施、更有效确保商业交易者遵守契约义务的措施以及对粮食

紧急情况的真正应对措施的豁免（粮食援助的作法也需要继续加以

改革）。 

c. 针对低收入缺粮国的特殊规则应加以探讨。 

2. 库存：库存水平与价格波动之间的关系已十分确凿：库存量低与价格大涨和

波动之间存在紧密关联。对粮食库存进行某种形式的国际协调可能对恢复国

际市场的信心大有裨益。从经验角度来看，保持起码的世界库存水平似乎是

避免出现价格急剧上涨的一个充分条件。经验也显示，在危机期间发生供给

短缺时即便具有供资机制也未必能够保障库存水平。以往的经验说明，为价

格稳定目的对世界库存量进行管理存在难度，因为这要求政府间合作和互通

信息。这需要在某些复杂问题方面达成国际协议，例如库存时间、对库存体

系的治理、库存地点、协调，还要确保粮食库存发放到最迫切需要的人手中。 
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a. 鉴于目前的环境已不同于以往，因此建议粮安委继续探索世界粮食储

备和粮食安全方面的国际合作方式，包括为有效管理这些储备制定

准则。 

b. 更完善透明的信息系统是政策决策和储备管理所不可或缺的。由《致

20 国集团的机构间报告》所提议的【农产品市场信息】系统受到欢迎。 

3. 期货市场投机：虽然有关投机活动增加对价格造成影响的证据尚不足以达成

定论，但价格泡沫形成的风险以及大宗商品期货市场管理不力造成参与成本

提高，从而排斥商业性交易者参与的状况却不乏例证。这意味着必须强化管

理并至少把管理的强化作为一项预防性措施。对于开设有大型大宗商品交易

所的国家来说，可以采取的首批措施是（通过强制要求进行交易所交易和

对多数农产品合约进行交割的方式）提高透明度并降低非商业性交易者的

高限。 

a. 有必要采取行动提高期货市场透明度，加强对投机的管理。 

4. 对食品产品的需求：富裕消费者对食品产品无限制的需求对最贫穷的消费者

来说构成了负面的金钱外部性，这一点似乎愈发明显。需求通常被作为了一

个讳莫如深的外生变量（如天气）看待。但事实并非如此，实际上，我们知

道世界最富裕国家的消费水平无法施加于世界上所有人口，而世界人口规模

似乎势必将达 90 亿人。公共政策选项对需求具有很大影响，需求可以削减。

畜产品产量的大幅增长也提出了问题，因为一些相关成本并未在价格中得到

体现，而且商业化肉类生产对谷物和淡水资源的需求量巨大。此外，畜牧业

在温室气体排放方面占有很大比重。工业化生物燃料生产成为对食品类商品

的一个新需求点且其出价能力高于贫穷国家和粮食不安全人口，这充分说明

了潜在无限的需求（此处为能源需求）与世界资源的有限性之间的矛盾。有

关改变现行作法的若干提案能够降低生物燃料生产推动价格飞涨的可能性。 

a. 鉴于生物燃料在使粮食向能源用途分流方面发挥了重要作用，粮安委

应要求各国政府废止有关生物燃料的发展目标并取消对生物燃料生产

和加工的补贴和税收优惠。 

b. 各国政府应研究采取降低粮食体系中浪费现象的激励措施，包括解决

产后损失问题。 

5. 对农业的投资：要预防粮食危机不断卷土重来，就要对农业投资进行从长计

议。还需要确保实现从大量消耗自然资源的粮食和农业体系向降低矿物能源

和污染的可持续粮食和农业体系的转型。在科研和开发领域都需要有新的公
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共和私人投资。国际和国内农业研究机构应促进对农业生物多样性的保护和

新品种的研发，也应推动开展旨在最大限度增加多样化农业生产系统生物质

的研究工作。农业生态在实现这一转型方面提供了重要且有益的基础性经验

和视角，这种转型对于化学投入品供应匮乏的生产者来说尤为适用。应鼓励

国际农业科研机构与扶助农业生态事业的各组织之间开展合作。在帮助农民

采用更具生态可持续性的农业系统方面也需要公共支持。在具备这些投资的

前提下，各国政府应强化地方能力并提高粮食生产系统的适应性。各级投资

应尊重知识体系的多元化，包括妇女特有的知识和当地民众的知识。 

a. 对农业的长期稳定和可持续投资是应对粮食安全挑战的必要条件。 

b. 建议全球大幅度增加对农业研究和开发的资金投入。加强当前国际农

业研究磋商组织的改革进程并提高对各国农业科研体系的扶持力度将

有助于找到粮食不安全问题的长效解决方案，特别是在土地退化、水

资源稀缺和气候变化的大背景下。 

6. 在粮食生产成本中体现外部成本：高粮价是推动外部成本内部化，从而激励

提高生产系统效率的一个机遇。除公共部门的新投资外，旨在提高不可再生

自然资源利用成本的制度性措施对于实现向更具持续性的生产模式转型是必

不可少的。对这些激励措施应根据对其实施、监测和信息成本的对比评价加

以选用。改善商业化农业的成本核算方法将有助于确保涉农企业支付其应承

担的农业成本，同时确保小规模生产者具有获得更为公平收益的经济和生态

的效率。 

a. 建议在粮食安全辩论中对这一问题加以研究。还需要进一步研究，对

这些激励措施进行鉴别和测试。 

7. 推行粮食安全战略计划：粮食安全是一个复杂、多层面问题，也是一项国家

责任。因此各国需要制定有一个与各自国家具体情况和特点相适应的全国性

综合粮食安全战略。这些战略应该包括旨在减少、管理和应对价格波动的政

策。这些战略的制定和运行应该对民间社会、农民组织具有包容性并与私营

部门结成伙伴关系。粮食安全战略的制定过程应建立在可靠的数据采集和分

析基础之上。需要定期进行政策检讨。各项政策之间应具有连贯性。政府的

信息系统应能够对饥饿和营养不良进行评估，提供预警并对适当的援助进行

有效定位。粮食安全战略的制定过程与《罗马原则》相一致。 

在国家一级，为解决粮食安全方面的波动问题可以有两个类别的政策和

计划相互补充。第一类政策和计划的目的是稳定价格。第二类的目的是降低

价格波动对收入和购买力的影响程度。这又可以细分为两类：发生价格冲击
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前为降低影响而采取的步骤（事前措施）以及冲击发生后为帮助民众和企业

应对价格波动的步骤（事后措施）。在制定过程中，政策和计划工具可以划

分为与市场、国家和民间社会的作用相应的三类：市场性工具、国家直接干

预市场以及通过民间社会组织干预市场。将三大政策目标（稳定、管理和应

对）与三类工具（市场、国家和民间社会）相结合便可以生成九类工具。所

提议的分类法可以成为一种便捷的方式，用以对在近期世界粮食价格波动

期间发展中国家采用和各种分析人士力荐的林林总总的政策工具进行组织

梳理。 

a. 粮安委应鼓励和支持各成员国制定国家粮食安全战略或对现有战略进

行检讨。这应该包括培育、实施和监测粮食安全的人才和制度能力。 

b. 应建立全国跨产业协调构架，包括民间社会代表和农民组织代表，对

国家各项战略的实施进行协调。 

c. 各类工具（例如本文件中阐述的包括社会保护在内的工具）应结合使

用，以便最大限度地发挥效用，使粮食安全战略与各国的具体情况相

适应。 

d. 建议采用针对国家和弱势群体的分类方法，帮助政策制定者选用最恰

当的政策工具。这应包括对人生命周期各不同阶段加以考虑。 

8. 粮安委的作用：近期的粮食危机说明，通过改善信息管理方法、学习提高以

及在国际层面进行政策措施协调等方式，有必要也有可能降低粮食危机的发

生数量和严重程度。粮安委可以在这三个领域发挥重要作用。 

a. 粮安委应确保有关粮食安全的信息得到妥善管理且在全球层面对政策

措施加以协调。 

b. 粮安委可以在建立 20 国集团提议的“农产品市场信息系统”和“快速

反应论坛”方面发挥作用。建议扩大“农产品市场信息系统”的市场

信息范围，使之包括全球性常见谷物之外的食物产品，如牲畜和鱼类

等。“农产品市场信息系统”还应包括有关饥饿问题的可靠准确的分

项信息，帮助实现粮食安全。“农产品市场信息系统”可以在预警中

发挥作用。 

c. 粮安委应该对针对价格飞涨的短期和长期政策措施进行协调（兼顾贸

易壁垒、粮食援助、投入品补贴、库存等等）。 

d. 粮安委还应作为一个捐助者和各国政府可以藉此对粮食安全公共投资

做出长期承诺的机构以及对这些承诺进行监测和执行的机构。 
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e. 粮安委应推动提高政府间协调水平，包括涉及价格波动的应急政策

措施。 

f. 粮安委作为世界粮食安全问题的最高治理机构，应促进和推动有关粮

食安全问题的辩论和学习，包括发挥论坛功能，就农产品贸易规则如

何对粮食安全提供支持开展更为开放的辩论。 

g. 粮安委应制定有关粮食安全问题的行为守则，提高国际合作水平。 

h. 需要针对农业和粮食安全全球治理的问题开展进一步调研，为“粮食

安全与营养全球战略框架”提供信息支持。 
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引 言 

随着 2007/08 年的粮食危机发生了某些重要动向。事实上，正如世界银行

《2008 年世界发展报告》所指出的那样，这种变化在危机发生时或许也同时发生

了。但无论是何种情形，由于这场危机的发生及其后续影响，有关粮食安全的公共

政策辩论随之出现了永久性变化。这场危机在国家、区域和多边层面促使各国政

府、各政府机构和非政府组织做出了迅速而重要的响应。针对这一主题发表的报告

已有数十篇，有关辩论仍在继续。本报告在很大程度上得益于此前已经开展的工

作，目的是对这场无疑将继续进行的辩论发表自身的见解。 

2007/08 年的危机在 2008 年 6 月达到高潮，现在三年过去了，显然国际市场的

价格上涨和粮价波动水平提高并非是昙花一现。虽然价格波动的某些传统原因施加

了影响，但现在其他因素也在发挥作用。虽然国际贸易对许多国家的粮食安全仍十

分重要，但事实证明市场表现极不稳定，因此随着粮食净进口国探索降低对市场依

赖度的策略，现在正对国际贸易问题进行认真反省。一些国家通过土地投资的方式

在国外投资粮食生产。另一些国家则在本国投资，扩大农业生产规模和推动农业生

产多样化。还有一些国家两措并举。2011 年初，国际市场的粮食价格再次出现上

涨，但与 2008 年相比，非洲作为一个整体的粮食生产大部提高。虽然有关气候变

化的多边谈判数年来未取得任何实质进展，但关于异常天气状况扰乱生产的证据却

不断累积，使得公众开始关注如何能使粮食生产最大程度适应即将到来的挑战的

问题。 

本报告首先着手探讨对两个密切相关的现象，即粮价上涨与粮价波动水平提高

的不同解释。各国政府有足够理由对此予以关注并采取应对行动。要确保公共政策

响应不仅仅限于眼前，还要放眼长远、筹划构建和维持适应力强、健全有效的粮食

系统，就需要对当前的变化情况进行全面了解掌握。 

本报告的第一部分将探讨近期国际粮食价格上涨的根源。它提出了三种不同解

释。第一种解释将粮食价格上涨界定为“农产品价格波动”问题（即暗示高价格将

不会长期持续）和农产品市场的准自然和经常性问题。第二种解释指出国际粮食危

机定期发生（上世纪 50 年代、70 年代和当前）且可以从农业投资的动态演变加以

解释。第三种解释则将当前的价格上涨视为即将出现的农产品市场长期稀缺的一种

早期迹象。本报告没有在这三种解释中做出选择，而是强调它们之间的互补性。例

如，如果把第三种解释（即将出现的稀缺性）考虑在内，那么就会以不同的方式考

量对大量公共农业投资的必要性问题。对这一方面的主要关注是短期和中期措施应

与长期性问题相匹配，甚至有助于长期性问题的解决。 
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本报告第二部分提出了解决价格波动问题的主要政策建议及其对粮食安全的后

果影响。该部分探讨了六项目标： 

‐ 建立一个面向粮食安全的贸易体系 
‐ 对投机行为的预防性管理 
‐ 对各国储备政策的国际协调 
‐ 粮食储备与世界粮食计划署 
‐ 抑制发达国家对农产品的需求增长 
‐ 调整公共投资重点，实现长期粮食安全 

根据1996年世界粮食首脑会议的定义，粮食安全系指“所有人在任何时候都能

通过物质、社会和经济手段获得充足、安全和营养食物，满足其过上积极、健康生

活的膳食需要和饮食偏好”。因此，粮食不安全人群是指那些没有物质和经济手段

获取足够粮食来满足日常健康营养需求的人们。这些人群对粮价变动十分敏感，易

于受到价格波动的负面影响，例如消费数量减少和购买力下降。 

本报告第三部分探讨国际粮食价格对发展中国家国内价格传导不均衡的问题。

在多数国家，价格传导存在滞后现象，在即便在国际粮食价格回落后国内粮食价格

却仍继续上涨。在许多贫穷国家，特别是在非洲，国际市场的价格波动加剧了国内

各地粮食价格的长期波动。该部分还提供了有关价格波动（包括外来传导和国内波

动）对弱势群体粮食安全状况影响的信息。 

本报告中脆弱性是指粮食不安全人群易于受到价格波动（及其他因素）负面影

响的状态，这种负面影响体现在饥饿、困苦和营养不良程度加深方面。弱势人群

包括： 

‐ 粮食消费量低于适当水平的人群（通常包括受孕至 5 岁的幼童、孕妇

和哺乳期妇女、贫困者和流离失所人口）， 
‐ 处于粮食净购买者地位的贫困者（农村和城镇）， 
‐ 粮价上涨可能造成消费量降至起码水平以下的人群（即易陷入粮食不

安全境地），以及 
‐ 市场不确定性会加剧生产和生计风险的农民。 

本报告随之提出了国家层面的政策建议。在对可能采取的政策进行点评之后，

本报告就应对价格波动可能采取的政策工具提出了一系列建议。强调必须兼顾各国

的具体情况，建议各国政府制定全国性综合粮食安全战略并将价格波动问题纳入

其中。 

最后，本报告阐述了粮安委在价格波动和粮食安全领域应发挥的具体作用。 
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1 近期国际粮食市场的价格走势：三种解释 

2006 年以来，国际粮食价格出现了两次大幅上涨。其中第二次上涨仍在继续。

这是过去 20 多年来国际粮食市场所未曾出现的局面。 

表 1 对价格上涨的走势进行了总结，2007 年 1 月至 2008 年 6 月期间从 37.5%

（食糖）至 224%（稻米）不等。小麦价格在 2007 年 1 月至 2008 年 3 月期间上涨

了 118%，玉米价格在 2007 年 1 月至 2008 年 6 月期间上涨了 77%。2008 年底价格

开始回落（参阅图 1 和 2）。在出现急剧上涨之后，稻米和小麦价格在 2008 年下半

年下跌了 55%，同期玉米价格下跌了 64%。随后国际粮食价格在 2010 年下半年再

次出现大幅上扬，食品价格指数突破了 2007-08 年的高点水平。2010 年 6-12 月期

间粮农组织食品价格指数上升了 30%以上，而同期谷物价格指数更是大涨 57%。 

这些数字足以说明价格的波动幅度仍然巨大。对2006年1月至2011年12月期间

国际市场的谷物价格走势进行分析可以看出，价格上涨的幅度高于下跌的幅度，这

意味着平均价格水平普遍提高。粮食价格没有回落至2007/08年之前的水平。反之，

目前价格在1990-2006年期间平均值的两倍水平上下徘徊。 

表 1：食品价格指数（2000 年 = 100） 

 1990-2006 
平均 

2008 
最高月度价格

2009 
年平均 

2010 
年平均 

2011 
1-3 月平均 

食 品 124 292 (6 月) 205 224 284 

      

谷 物 126 340 (4月) 214 215 289 
稻 米 129 448 (4月) 274 241 229 
小 麦  130 305 (6月) 196 196 281 
玉 米 122 324 (6月) 187 209 319 
      

油脂和油 127 341 (6月) 216 244 321 
      

食 糖 120 165 (2 月) 222 260 348 

资料来源：世界银行（2011） 
 

对按不变价值美元计算的世界银行食品价格指数1进行分析可以把当前的价格上

涨与历史背景进行对比（图 3）。分析显示粮食价格近期出现的翻番之后仅使其回

升至上世纪 60 年代的水平，仍保持明显低于 1974 年粮食危机时所达到的水平。但

分析也显示出当前形势的特殊性。在上世纪 70 年代，价格大涨发生在粮食价格之

                                                      
1  食品价格指数按不变价值美元计算得出，即对当前美元价格按制造业单位价值（MUV）指数因素进行减扣；制

造业单位价值指数为五大经济体制造业产品出口价格的加权平均值。2011 年的食品指数按前五个月的数字计算。

其不变价值美元数值根据制造业单位价值指数估算值计算得出。 
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前处于稳定或稳中有降的状态且持续时间很短；价格两年大涨之后出现两年回落，

使之回归至最初水平。2007/08 年的价格大涨则是在价格连续六年上涨的背景之

下。其后价格回落态势仅维持了一年即重现升势。 

价格波动与价格上涨是两个相互紧密交织作用对福利和粮食安全具有影响的不

同现象。它们通过影响家庭收入和购买力的方式使弱势人群陷入贫困和饥饿。在本

报告中我们对价格波动和价格上涨均进行探讨。 

图 1：食品价格指数，月度，1990 年 1 月-2011 年 5 月（2000 年=100） 
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资料来源：世界银行（2011） 
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图 2：农产品价格指数（每月），1990 年 1 月至 2011 年 5 月（2000 年=100） 

 
资料来源：世界银行（2011） 
 
图 3：食品价格指数（年度），按当前和不变价值美元计算 

1960–2011 年（2000 年=100） 

资料来源：世界银行（2011） 
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在当前形势下，为弄清国际粮食市场的演变情况，要撇开价格上涨而对价格波

动进行单独分析不仅十分困难，甚至完全不可能。国际粮食市场面临的新情况是目

前存在且持续承受着上行压力，同时提高了价格和价格波动的水平。最能够说明这

些持续性上行压力的是，只有在发生了第二次世界大战以来最严重的经济萧条（世

界产值增长率从 2007 年的+5.4%降至 2008 年的+2.9%再降至 2009 年的-0.5%）的

情况下才使得市场的粮食价格出现回落，而且即便是在经济萧条的作用下，粮食价

格也未能回归至 2006 年之前的水平。当世界经济恢复增长之后，粮食价格立刻再

次转头向上。但这并不意味着价格不会像 2009 年那样随着全球经济的再次萧条而

重新回落。从长远看，农业投资的新浪潮可能提高粮食产量，从而重新确立价格相

对低位稳定的时期。但从目前来看，价格面临的上行压力仍十分活跃。 

第二个原因是，民众和政府实际担忧的是高价格，而非价格波动。即便价格波

动也成为关注点，这是由于这种波动发生在高价格期间。价格波动对粮食安全和福

利的实际影响取决于价格水平高低。某特定程度的价格波动所产生的影响在价格上

涨时要大得多。十家国际组织的报告（粮农组织等，2011 年）称，“在关注价格波

动的背后是对价格水平的关注，对前两者的关注背后是对粮食安全的关注”。事实

上，2007/09 年粮食价格危机之后引发 2008 年骚乱、促使粮农组织 2009 年首脑会

议召开和一些政治倡议提出的动因不是价格波动，而是价格上涨。 

在这一背景下，我们必须认识到，根据某些估算，要满足到 2050 年世界人口

增至约 92 亿人的粮食安全需要，农业产量需要增长 70%。维持对大宗商品生产者

的收益回报是实现这一目标所不可或缺的一环。大宗商品高价格不仅有利于高效的

农业生产和出口国，也对具有农业生产潜力的目前的粮食净进口国（以往其潜力受

到来自发达国家补贴产品进口的抑制）具有激励作用，使之至少可以朝着自给的政

策目标努力。 

大宗商品价格的过度波动，无论发生在价格上涨或价格低迷时期，都会对农

民带来不确定性。这将影响农业投资方面的决策并因此对世界粮食安全造成长远

影响。 

最后，对价格波动和价格上涨进行综合分析能够使有关政策选项的辩论更为公

开。在过去的 15 年中，有关粮食价格政策的国际辩论侧重于风险管理工具。波动

就是需要管理的风险。从这一观点来看，将当前价格问题仅仅限于“价格波动”可

以设计出一整套解决方案。但我们今天面临的国际农产品市场问题是一个新生事

物。单从价格波动的视角难以解决，需要从更开放的视野加以应对，即便我们没有

现成的解决方案可以提供。 
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国际粮食价格的近期走势催生了大量的分析和辩论，这些分析和辩论试图对粮

食价格波动问题进行定性和解决。以下讨论将对其中的部分分析和辩论进行总结。

为便于弄清这一主题的不同视角，有必要对近期国际市场粮价波动的三种不同但又

互补的解释进行区分。 

1. 第一种解释将粮食价格上涨界定为“农产品价格波动”问题，即暗示

高价格将不会长期持续（按通俗的话说是以高价格治理高价格）。价

格波动被看作是农产品市场的准自然和经常性问题，是由需求弹性低

和抑制供给的气候冲击引起的。除了农产品市场固有的“正常”波动

水平之外，分析人士对“过度”波动进行了区分，例如 2007 年以来大

多数时间中出现的价格波动即呈现这一特征。 

2. 第二种解释指出国际粮食危机定期发生（上世纪 50 年代、70 年代和

当前），且认为可以从农业投资的周期性角度加以解释，尤其是公共

投资的增减动态。 

3. 第三种解释则将当前的价格上涨视为即将出现的农产品市场长期稀缺

的一种早期迹象。波动是由于随着新环境的出现供求发生失衡而造成

的。这种解释强调了对自然资源的压力不断加大，无论那些与农业生

产直接相关的自然资源（如水、土壤、生物多样性、温室气体）还是

间接相关的自然资源（如石油）。这一论点认为，在新的需求来源 – 

或加之农业生产率增幅不断下降 – 的综合作用下，供给与需求之间平

衡十分脆弱，难以保持价格稳定。 

对当前价格波动的这三种解释分别涉及不同的时间维度：短期、中期和长期。

每一种解释均强调了国际层面经济效率和均衡的不同问题。报告本部分的下列讨论

将针对国际粮食市场并对这些解释分别加以阐述。 

1.1 价格的过度波动 

广义上看，价格波动是指一定时期内价格的上涨或下跌走势。这种走势可能接

近零（低波动率）或程度较大（高波动率）。选择的时段也具有区别。波动是按相

对较短的期间进行衡量的。对经济学者来说，价格变动是市场正常发挥功能的必要

组成部分。Prakash（2011 年）向我们重申了经济学的一个基本前提：“价格体

系的本质是，当某种商品变得稀缺时，其价格上涨，导致消费量下降，预示着对该

种商品的生产投资将增加。”因此一定程度的波动对于市场功能的发挥是不可或

缺的。 
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多数文献均对正常和过度波动做出了区分，也可将其进行好坏之分。但对之间

的区别进行界定则并非易事。没有哪种简单的尺度可以适用于所有情况。此外，在

脆弱性方面对极端波动的定义意味着没有通行的标准或临界值能够对其加以鉴别。 

除了对个体和国家的影响之外，对价格波动是否正常的评判体现着价格变动与

所谓“市场基本面”之间的关系。“过度波动”有时用于指代无法用供求关系变动

进行解释的价格变动情况。这种固有的模糊性使得对波动的评判陷入了无休止的争

论，这在当前有关投机在价格形成中的作用以及是否导致过度波动的辩论中得到了

诠释。要确定一个对正常和过度两者进行衡量的基线标准不是易事。 

从较为实用的角度出发，若干作者采用了一系列方法，评判粮食价格的波动程

度是否随着时间的推移而加剧（Calvo 2008 年；Gilbert 和 Morgan 2010 年；

Huchet-Bourdon 2010 年；Abbott 2011 年）。他们几乎不约而同地认为，过去 50

年中（1960 年至今）价格波动没有呈现出加剧的趋势。他们指出，国际农产品市场

的波动目前高于上世纪 90 年代和本世纪头十年，但并不高于上世纪 70 年代。 

决定粮食价格波动率的常见因素是否发生了任何变化，可以解释当前出现过度

波动的局面呢？本节我们将试图回答这一问题。 

1.1.1 随着收入增加，粮食需求对价格变动的敏感度下降 

对粮价波动的近乎所有分析均开宗明义地指出，粮食消费的价格弹性很小：要

使需求对供给过剩或缺口做出调整需要有大幅度的价格变动。这一点广为人知。但

探讨相对较少的问题是世界层面粮食价格弹性的分布不均问题。人人都需要吃饭，

但在价格上涨时增加开支的能力却不是人人皆相同。 

在国际粮食市场上间接竞争的消费者在收入水平和购买产品的种类方面存在很

大差异。对于经合组织国家的富裕消费者来说，农产品价格只占他们食用的深加工

食品的总价值的很小一部分，食品开支在其总开支中所占份额相对较小。这使得较

富裕的消费者不太能够感受到原料商品价格的哪怕是较大幅度的波动。从经济学角

度看，与生活在最不发达国家的贫穷消费者相比他们的价格弹性较低；贫穷消费者

大多是购买未加工产品食用。这意味着农产品价格在贫穷消费者在食物方面支付的

最终价格中所占比例较大，而且食品开支在家庭支出中所占比重相对较大。例如，

在坦桑尼亚，食品开支占到家庭支出的约 70%，在巴基斯坦占到 45%，而在美国平

均占 10%。 

这使得较贫穷国家与较富裕国家相比对粮食价格变动的反应要强烈得多

（Regmi 等，2001 年）。图 4 按照 1996 年人均国内生产总值排序计算列举了 114

个国家谷物和植物油的价格弹性数字。这些数字明确显示世界范围内在收入与粮食
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价格弹性之间存在反比关系。对于最贫穷的国家来说，谷物和油/油脂需求的价格弹

性为-0.5。对于最富裕的国家来说，该数字近乎为零。当价格上涨时，贫穷国家人

口的食品消费量减少。 

最贫穷和最富裕国家之间粮食价格弹性的差异似乎在随着时间的推移而加剧：

1980 至 1996 年期间收入与弹性之间的曲线坡度加大。贫穷国家价格弹性提高，富

裕国家降低（Regmi 等，2001 年）。 

收入与粮价弹性之间的反比关系，加上世界多数国家收入增长，意味着世界粮

食需求的价格弹性不断下降。反之，供给变动会引发价格波动水平的加大，因为即

便出现供给减少的局面需求也不会减少（Abler，2010 年）。 

图 4：世界价格弹性分布，1996 年（弗里希无条件自身价格弹性） 

资料来源：Regmi 等（2001） 

此外，全球层面收入与粮价弹性之间的反比关系意味着在公开市场，最贫穷国

家为恢复供求平衡所必须做出的数量调整幅度较大。需要对某特定产品的供给做出

的需求下调分布并不均一。 

1.1.2 全球粮食市场：一体化程度提高但易于重新出现条块分割 

经济学理论认为，贸易壁垒，特别是非关税措施是国际价格波动的重要原因。

设置贸易壁垒的目的是把国内市场与国际价格波动隔离起来。这样，贸易壁垒就减
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少了参与供求之间数量调整的消费者和生产者的数量。这反过来就要求世界其他地

方做出更大幅度的调整，因此造成国际价格变动幅度加大。世界市场越大，为平衡

供求关系而需要做出的价格变动就越小。 

自由化政策和世贸组织贸易谈判的目标之一是构建一个一体化的世界市场，其

规模之大足以通过有限的价格变动来吸收消解局部的供给或需求冲击。从这一观点

来看，乌拉圭回合协议中包含的进口壁垒的“关税化”以及在结构性调整背景下实

施的自由化政策是迈向更为一体化全球粮食市场的重大进展。在许多国家，例如包

括欧盟成员国和原苏联加盟共和国，当前国内价格与国际价格的之间的关联度比 20

年前更加紧密。因此从理论上可以认为，通过提高对国际市场的一体化程度，贸易

政策对价格波动发挥着限制作用。 

但要弄清世界层面市场一体化的程度是一件颇为困难的工作。我们知道现今的

局面十分不平衡。一些国家的国内价格已经与国际价格接轨（如欧盟），而印度和

中国等另一些国家则保留了维稳政策将国内稻米或小麦价格与国际价格波动相隔离

（经合组织 2009 年；Yang 等 2008 年）。 

如果贸易政策的中期演变无法解释为何出现价格波动率提高的期间，那么显然

针对粮食价格开始上涨而采取的贸易措施在使问题放大方面就发挥了决定性作用。

不少研究者指出，贸易政策陡然调整是 2007/2008 年价格大涨的一个主要原因。出

口限制措施与进口量大增被认为是这一时期稻米价格走势的根源所在。一些研究者

（Slayton，2009；Dawe 和 Slayton，2010；Headey，2011a）翔实描述了出口国

（印度、越南、泰国）实行的一系列出口限制措施以及这些措施在国际市场引发的

恐慌采购行为。Yang 等 2008 年阐述了中国政府为限制 2007/08 年价格上涨对国内

市场的传导而采取的各种措施，包括从公共储备投放库存、取消对玉米出口的补

贴、实行新的出口关税以及粮食出口禁令等。 

粮农组织的一个因特网网站2列举了 2007 年和 2008 年各国政府为降低价格飞涨

的影响而采取的各项政策措施（亦参阅 Demeke 等，2009；Sharma，2011）。根据

这项调查，81 个发展中调研对象国中有 25 个国家采取了出口税收或限制措施。最

近，2010 年小麦价格上涨的部分原因正是俄罗斯政府在该国当年夏天发生了严重旱

情和林火之后实行了出口禁令所致。 

显然，出口限制和禁令是 2007/08 年粮食价格危机的一个重要因素，特别是在

稻米方面。总体上看，这些限制和禁令加剧了价格涨势，增加了粮食进口国在供应

量方面的不确定性（有关研究点评及对稻米、小麦和大豆价格影响的内容请参阅

Sharma，2011）。这些措施很可能也在今年 4 月份多哈回合谈判破裂中发挥了重要

                                                      
2  http://www.fao.org/giews/english/policy/index.asp 
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作用。多哈议程因其一边倒侧重限制市场准入壁垒但基本未触及出口限制问题而饱

受批评（Konandreas，2010）。俄罗斯、阿根廷和印度等出口国采取的出口限制措

施向进口国发出了一个强烈信号，那就是国际市场仍然主要是一个残余市场，国内

利益仍高于一切。 

1.1.3 期货市场的投机基金大幅增加但套期保值的成本也大为提高 

投机是期货市场发挥自身功能的固有组成部分。投机者承担的是市场交易者

（贸易商、生产商）难以或者不愿承担的风险。套期保值者在买卖过程中会有所得

失，而投机者为他们提供了一个市场。农民在播种时希望锁定价格，从而降低收货

时价格低的风险；加工者希望在出现歉收或价格上涨时锁定价格。投机者则会在价

格低位时买入，价格高位时抛售（正如股票经纪人的作法一样）。由此他们有助于

“价格发现”的过程（即在特定的供求关系条件下价格应处于的水平），而且通过

在最终交割之前几个月签订合约的货物提供短期流动性（现金）的方式服务于生产

者和买家。这样，投机者就能够通过在播种时提供收获时的估算价格或收获（每年

一至二次）与使用（每年期间平均分布）期间的估算价格的方式降低波动率。投机

者乐于每天都进行买卖，从而确保市场不乏资金，这反过来对买家和卖家都理应起

到降低交易成本的作用。 

但投机却与过度波动和价格泡沫存在关联。如果说投机不是新生事物，那么围

绕投机的争论也不是新鲜事。在 1929 年股票市场崩盘及随后上世纪三十年代的经

济大萧条之后，美国政府制定了管理和监督机制，以求制约无节制投机行为的负面

影响。大宗商品市场中任何不实际买入或卖出实体货物的交易者不得持有相当于

1100 万蒲式耳粮食价值以上的合约（De La Torre Ugarte 和 Murphy，2008）。这些

管理规则在上世纪 90 年代废止。其后在 2000 年，美国国会通过了《商品期货现代

化法》，该法弱化有关持仓限额的规则，为在不受管控的所谓影子市场进行投机创

造了可能性（Frenk，2011）。 

芝加哥交易所原主任和交易者 Ann Berg 强调，上世纪 90 年代和本世纪头十年

形势发生变化，改变了对大宗商品市场的要求： 

“上世纪 90 年代以来席卷全球的市场自由化使商品交易所和衍生品市

场发展急速增长。新交易所明显不同于先前的模式 – 其侧重点从商业性关注

转向生产者需求。收入增长、农产品需求增加和价格支持体系范围的缩小对

风险管理中心产生了需求，为所发生的区域性价格波动提供交易场所”

（Berg，Prakash2011 年引用）。 

在投机行为在 2007/08 年粮价危机中应承担何种程度责任以及如何对现有大宗

商品交易机制进行改革从而制约投机加剧不稳定性的可能性方面，专家与各国政府
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仍然存在不同意见。由于期货市场的交易量巨大，因此许多评论人士认为投机活动

增多是粮食价格波动率提高的重要甚至主要原因。这一现象是所谓商品市场“金融

化”的一个组成部分（Domanski 和 Heath，2007）。 

不少研究人员（Ghosh，2010；de Schutter，2010a；贸发会议，2009）把 2000

年《商品期货现代化法》获得通过看作是商品指数的产生源头。商品指数基金由各

种不同商品组成。这些指数基金有银行出售，而银行又通过商品交易所的商品期货

合约对其敞口进行套期保值。根据估算显示，投资商品指数基金的资金从 2005 年

的 460 亿美元增加了五倍，到 2008 年 3 月达到 2500 亿美元（Jones，2010）。到

2008 年，两家最大的指数基金所持有的总粮食仓位达 15 亿蒲式耳，而所有指数基

金持有的多头仓位总量超过 220 亿蒲式耳（De La Torre Ugarte 和 Murphy，

2008）。今天，一个交易日的换手量可以相当于一整年的小麦收成 – 就这样日复一

日（Berg，Prakash2011 年引用）。 

另有一些研究人员认为投机对价格没有影响或影响微乎其微。Sanders 等

（2008 年）对商品期货委员会公布的数据进行了一项十分详尽的分析。他们确认从

2004 年底开始一直持续到 2008 年期间期货市场的投资者数量大幅增加。他们还指

出，2005 年初至 2006 年中期 – 即在粮食价格危机冲高之前，指数基金在持仓总量

中所占比重就出现了十分强劲的增长。“对于多数市场来说，指数基金在持仓量中

的百分比在 2006 年达到高点并在此后趋于稳定，尽管绝对仓位数量继续有所增

加。”换句话说，虽然投机性资金继续增加，但指数基金在总量中所占份额已经稳

定下来。Sanders 等（2008 年）认为从历史标准来看投机活动的水平并没有那么

高。也就是说，虽然总交易量大幅增加，但投机活动并没有出现推动价格上行的明

显趋势。研究人员对投机行为的作用提出了另两个质疑的理由： 

‐ 投机活动净多头仓位集中度最高的情形发生在畜产品市场，而不是粮食和油

籽市场，但畜产品市场在 2007-2008 年并没有出现价格大涨的局面； 

‐ 没有期货市场的商品以及最主要的商品指数所不包括的农产品期货市场（如

稻米、牛奶）的价格达到了很高水平。 

尽管如此，虽然投机行为显然并不是在 2007/08 年商品价格上涨和波动中发挥

作用的惟一因素，但到目前为止的分析尚未就一些问题做出满意的答复。有系列因

素都提出了需要加以重视的新问题：对市场的管制放松；一度在银行与保险公司之

间的管理壁垒不复存在；全球经济中的资本移动性；交易量巨大；以及交易合约之

间的持仓配置扩大等等。似乎可以这样说，投机在某些商品的价格波动方面发挥的

作用大于另一些商品，而且针对投机在价格波动中的总体作用尚存在异议。指数基
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金等新金融工具的采用可能一时造成了交易者的困惑。价格上涨的确凿事实可能也

造成了交易者的一时困惑，目前普遍预计价格涨势将继续，而波动也将持续。 

最后，对期货市场投机活动增加的后果分析还应包括对其为期货市场用户带来

的益处做出评价。除了在价格发现方面的作用之外，期货市场还应该消除在实体市

场进行交易的各种经济主体（交易者、面粉厂、农民等）的部分价格风险。然而，

期货市场提供的这种保险是需要付出代价的，正如所有保险一样。允许越来越多的

投机者参与市场交易的好处恰恰是降低这一成本。但套期保值成本下降的情形的确

得到了体现吗？换句话说，实体商品交易者以及其身后的粮食消费者从期货市场投

机活动增加中获得了何种收益？这一问题似乎在辩论中被抛在了脑后。 

答案难以明辨，对于非专业人士来说甚至更难理解。其中一个解读方法是采用

“隐含波动率”的指标。隐含波动率是指市场预期某种商品的价格在未来可能出现

何种走势。之所以称为“隐含”是因为它指向的是未来发生的事件，无法观察得

出，只能通过期权等衍生合约的价格进行推导（粮农组织，2010a）。根据粮农组

织的计算，隐含波动率可能从 1990 年小麦、玉米和大豆平均 10%提高至 2008 年和

2009 年的约 35%。这意味着设置在未来买入某种商品的期权并对该期权进行套期保

值的成本的确随着投机活动的增加而提高了。 

1.2 不断发生的粮食危机 

认为粮食危机周期性发生的观点可见诸很多分析论文（Gardner，1979；

Timmer，2010；Headey 和 Fan，2010；Prakash，2011；Abbott 等，2008；世界银

行，2009）和政治宣言（如‘拉奎拉首脑宣言’）。Timmer（2010 年）对这一观

点做出了以下简短表述：“世界粮食危机是相对少有的事件，每个世纪约出现三

次。但这些事件也呈现出规律性；每隔三十年左右发生，说明背后存在周期性根

源。”世界银行在其《2009 年全球经济展望》（世界银行，2009）中对一个世纪以

来的危机周期进行了介绍，找出了第一次世界大战以来出现的四次商品繁荣期：

1915-1917、1950-1957、1973-74 以及 2003-2008（参阅表 2）。 
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表 2：商品繁荣的主要特征 

共同特征 1915-17 1950-57 1973-74 2003-08 

全球高速实际增长 
（年均百分比） 

– 4.8 4.0 3.5 

重大冲突和地缘政治不确定性 一次大战 朝鲜战争 赎罪日战争， 
越南战争 

伊拉克冲突 

通货膨胀 普遍 有限 普遍 第二轮效应有限 

大规模基础设施投资时期 一次大战 欧洲和日本战

后重建 
非重要投资期 中国基础设施 

建设迅速 
涉及的主要商品类别 金属，农产品 金属，农产品 石油，农产品 石油，金属， 

农产品 
价格率先上涨的商品 金属，农产品 金属 石油 石油 

此前出现长期价格低迷或投资低迷 无 二次大战摧毁

大量生产能力 
低价格和 
供给冲击 

长期价格低迷 

价格上涨幅度 
（此前至价格高点） 

34 47 59 131 

冲高前价格上涨的年份 4 3 2 5 

冲高前价格下跌的年份 4 11 19 — 

资料来源：世界银行（2009） 
 

1.2.1 世界库存量下降 

在此前发生的粮食危机中，通常出现库存量下降的局面。国际粮食价格和波动

水平与世界粮食库存量密切相关。最近 Gilbert（2010 年）对粮食市场的这种关系

进行了探讨。他指出：“弹性低意味着产量出现小幅冲击就能产生较大的价格影

响。但冲击对商品价格的影响程度因库存行为而得到缓冲。供给大增（正面供给冲

击）、需求大减（负面需求冲击）或两者共同作用造成的低价格很可能为库存行为

带来正面收益。因此在持有库存的预期收益达到风险度与其相当的投资的收益率水

平之前，库存需求会加大消费需求总量。由于库存消化了供给盈余，因此价格跌幅

缓解。负面供给冲击或正面需求冲击造成的需求过剩也同理。这将造成抽取库存，

从而起到增加供给的效果。关键是抽取库存要求首先要有库存。一旦发生库存耗尽

的情况，价格将由产量与消费需求之间的均衡关系来决定。”Gilbert 得出结论认

为，“从历史角度看，库存量低是高价格的必要条件，但非充分条件”。 

正如上世纪 70 年代的粮食危机一样，近期的价格上涨是在世界库存量处于历

史低位的背景下发生的。图 5 显示了各种产品世界库存量在世界消费量中所占百分

比的演化情况。在玉米方面，显然可以看出存在某种周期性态势，上世纪 60 年代

库存量下降并于 70 年代初创下低点，后在 80 年代末期之前呈迅速累积态势，再到

本世纪头十年中期之前再次出现下降。上世纪 70 年代初以来植物油市场也呈类似

走势（60 年代的数据不掌握），库存量增长的趋势一直持续至 90 年代末，随后开
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始不断缓慢下降。世界稻米库存量也呈现增减态势，但周期较长，在上世纪 60 年

代初至 90 年代初之间库存量逐步增加，2000 年以来陡然下降。 

从历史角度看，世界高库存周期以及价格保持低位稳定的状况也呈现出分布不

均的特征。具体上说，高库存周期的一个特点是美国在为世界持有库存方面发挥着

核心作用，无论是在上世纪 60 年代还是 80 年代，也无论是在玉米还是小麦方面均

如此。在上世纪 80 年代，美国农业部称该国控制的这两种作物的库存占世界库存

量的 80%之多。到 90 年代中国取代了这一地位，控制着世界玉米库存量的 75%、

小麦的 50%和稻米的 78%。其他国家即便是在生产过剩时期也未曾积攒较大数量的

库存。例如，欧盟在世界小麦和玉米库存量中一直仅占有很小的比重。 

图 5：世界玉米、小麦、稻米和植物油库存量在世界消费量中所占百分比， 

1960-2010 年 

 
资料来源：美国农业部（2011） 
 
1.2.2 农业投资减少 

国际粮食价格和世界农产品库存量的周期性走势可以归因于公共和私营部门对

农业投资的中期演变。表 3 显示了世界范围内农业资本存量年增长率在上世纪 70

年代末至 90 年代末期间不断减少的情况，平均从约 1.4%降至 0.3%。农业资本存量

增幅的放缓主要是由发达国家农业资本存量变动造成的，发达国家出现了资本缩减

的局面，对农业造成了影响：首当其冲的是北美洲，从上世纪 80 年代开始缩减；
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其次是西欧和大洋洲在 90 年代初期，最后是东欧和原苏联。在第一阶段（1975-

2000 年），发展中国家农业资本存量增长率的演变情况与发达国家不同。高增长率

一直持续至 90 年代中期，后由于拉丁美洲增速放缓而使增长率下降。 

本世纪头十年之初以来，世界范围的农业资本存量增长率再次提高。这是由于

发达国家的增长势头扭转。西欧、东欧和原苏联的农业资本存量增长率仍为负值，

但绝对值大大低于此前，而目前转而出现正增长的有大洋洲（略增）和北美洲。相

反，发展中国家的农业资本存量仍呈下降趋势，各发展中区域之间的变化情况差别

巨大。 

本世纪头十年中期以来，拉丁美洲、非洲撒哈拉以南地区以及南亚的增长率大

大低于上世纪 70 年代。发展中区域中只有东亚和东南亚的农业资本存量增长率基

本保持稳定。 

表 3：农业资本存量年均增长率 

区 域 1975–79 1980–84 1985–89 1990–94 1995–99 2000–04 2005–07

世 界 1.43 1.03 0.93 0.79 0.32 0.48 0.52

发达国家 1.23 0.64 0.17 -0.11 -0.76 -0.28 -0.11

北美洲 1 -0.16 -0.23 0.05 0.14 -0.12 0.02

西 欧 0.93 0.74 0.06 -0.5 -0.27 -0.14 -0.1

大洋洲 -0.84 0.24 0.51 -0.17 -0.54 0.49 0.42

转型国家 2.03 1.55 0.62 0.07 -2.77 -0.71 -0.31

发展中国家 1.67 1.46 1.73 1.67 1.27 1.1 1.01

拉丁美洲和加勒比 2.15 1.4 1.76 1.4 0.39 1.16 0.22

近东和北非 0.93 1.76 1.99 1.87 0.71 0.93 0.99

非洲撒哈拉以南地区 1.68 1.42 1.23 1.86 1.65 1.64 0.96

东亚和东南亚 1.75 1.37 2.04 1.8 1.86 1.35 1.73

南 亚 1.61 1.49 1.19 1.42 1.22 0.34 0.32

资料来源：von Cramon-Taubadel 等（2009） 
 

1.2.3 公共部门对农业的开支减少 

农业投资增长放缓的发生恰逢公共部门对农业的支持力度受到制约。Fan 和

Saurkar（2006 年）使用国际货币基金组织的《政府财政统计》年鉴对 44 个发展中

国家按实际美元（2000 年不变价格）计算的政府开支情况进行了计算。表 4 显示了

该项研究的结果概要。对全部 44 个国家来说，1980 年至 2002 年期间农业开支年均

增长率为 3.2%。按其在农业国内生产总值中所占百分比计算，公共开支则从 1980

年的 11%降至 1990 年的 8%，后于 2002 年回升至 10%。而发达国家该比率通常

在 20%以上，两者相比，前者的水平极低。在非洲，开支维持在相对稳定的水平
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（6-7%）。在亚洲，农业开支增幅略有提高（从 8%增至 10%）；而拉丁美洲则大

幅下滑（从 19%降至 11%）。 

1980 年至 1990 年期间，发展中国家的农业公共开支增长率尤为缓慢。按 2000

年不变价值国际美元计算，拉丁美洲下滑了三分之二，非洲停滞不前。亚洲是发展

中区域中农业公共开支保持较稳定增长的惟一区域，1980 年至 2000 年期间翻了一

番以上。政府开支增长普遍减速对农业科研造成了不利影响。表 5 摘自 Beintema 和

Elliot（2009 年）的论文，显示了 1981 年至 2000 年期间农业公共投资下降的程

度。这一趋势在世界所有区域之间并不均衡。在亚洲区域，虽然农业公共投资减少

但仍保持较高水平（约 4%），主要原因是中国和印度农业研发保持高增长。相

反，1980 年至 2000 年期间开支几乎没有增长，在 90 年代甚至有所减少。在拉丁美

洲，上世纪 70 年代末开始公共农业研发开支开始出现大幅放缓，90 年代才略有增

加（不足 1%）。 

经合组织国家和多边机构向发展中国家提供的资金援助也与这一趋势相一致。

事实上，海外发展援助开支在最贫穷国家农业公共投资不断式微的趋势中发挥了推

波助澜的作用。按不变价值计算，经合组织国家对农业的援助在上世纪 80 年代至

本世纪头十年中期之间几乎是一路减少，最后仅为原有水平的四分之一。多边机构

援助的下降发生的较早（80 年代中期），但 90 年代中期开始趋稳，数量为最初水

平的三分之一（参阅图 6）。 

表 4：政府农业开支（44 个发展中国家） 

 2000 年美元，10 亿 占农业国内生产总值的百分比 
1980 1990 2000 2002 1980 1990 2000 2002 

非 洲 7.3 7.8 9.9 12.6 7.4 5.4 5.7 6.7
亚 洲 74.0 106.5 162.8 191.8 9.4 8.5 9.5 10.6
拉丁美洲 30.5 11.5 18.2 21.2 19.5 6.8 11.1 11.6
合 计 111.8 125.91 190.89 225.61 10.8 8.0 9.3 10.3

资料来源：Fan 和 Rao（2003）；Fan 和 Saurkar（2006） 

表 5：公共农业科研开支增长率，1981-2000 年 

 1976–81 1981–91 1991–2000 
非洲撒哈拉以南地区 0.94 1.02 -0.15 
亚洲-太平洋 7.98 4.67 3.35 
拉丁美洲和加勒比 8.54 1.86 0.32 
西亚和北非 - 4.12 2.93 
高收入 2.5 2.43 0.52 

资料来源：Beintema 和 Elliott（2009） 
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图 6：对农业的海外发展援助，发展援助委员会成员国和多边机构，1971-2008 年 

 

资料来源：经合组织（2010） 

1.3 稀缺性显现 

近期价格的上涨是否意味着世界农业满足似乎是无止境需求的能力发生了更为

深刻的变化？稀缺是对粮食价格上涨第三种解释的关键词，越来越多的著述中都可

以找到这个关键词的身影，其研究人员所涉及的范围十分广泛，涵盖了学术界

（Koning 等，2008；农业研究常设委员会，2011；Mclntyre 等，2009；Evans，

2010）、智囊机构（Brown，2011；Evans，2009）、银行（Rabobank，2010；

Schaffnit-Chatterjee，2009）、民间社会组织（Heinberg 和 Bomford，2009）、国

际组织（国际货币基金组织，2011）等。问题是粮食危机是否预示着国际农产品市

场长期结构性生产过剩的终结，廉价自然资源（如石油、水、生物多样性、磷肥和

土地）的广泛使用为生产过剩创造了条件。换句话说，我们是否正处于农业生产历

史性空前增长周期的末端？这一空前增长所依赖的是与采矿业密切相关的战略。 

在粮食价格上涨第三种解释的语境中，“稀缺”采用了广义概念，“不仅自然

资源出现短缺，而且对自然资源的依赖显见且对全球自然资源耗尽心怀担忧”

（Passenier 和 Lak，2009）。它是一个社会概念，而不是自然概念，因为“稀缺取

决于需求的水平”（农业研究常设委员会，2011）；并不是说没有足够的资源满足

人类实际需要，而是没有足够的资源满足人类的需求。 
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1.3.1 对农产品的需求无止境 

世界对食品类商品的需求似乎是在无休止地增长，上世纪 90 年代至本世纪头

十年之间对谷物和植物油需求的增长势头甚至有所加快（参阅表 6）。世界人口和

收入的增长，特别是在亚洲，往往被强调为这一态势的主要动因，使之成为与世界

发展和繁荣密不可分的一种必然趋势。 

表 6：世界谷物、植物油和油粕粉消费量增长率，1980-2009 年 

 1980–89 1990–99 2000–2009 
谷 物 1.8% 1.0% 1.8% 
植物油 4.9% 4.5% 5.2% 
油粕粉 3.6% 4.2% 3.8% 

资料来源：美国农业部的数据（2011） 
 

实际上，收入增长和城市化一直是粮食消费变化的主要推动力。随之而来的是

食糖、植物油和畜产品消费量的增加（Kearney，2010）。上世纪 60 年代以来发展

中国家的畜产品消费量不断大幅增加。同期奶类消费量几乎翻了一番，肉类消费量

增加了三倍，而禽蛋的消费量更是增加了五倍（粮农组织，2010b）。但这种增长

的分布十分不均衡。其中东亚和东南亚的增幅最大。在中国，肉类、奶类和禽蛋的

人均消费量分别增加了四倍、十倍和八倍。 

粮食浪费也随着收入和城市化的提高而增加。在英国，据估计家庭购买的食物

中约有三分之一被丢弃（WRAP，2009）。Hall 等（2009 年）对美国所有食品废物

的热量含量进行了计算，显示 1974 年至 2003 年期间人均食品粮食数量增加了

50%，达每人每天 1400 大卡以上。粮食浪费量已逐步从 1974 年占粮食供应的约

30%增加至近年来的 40%（Hall 等，2009）。 

过去十年中世界对食品类商品的需求演变受到了一个与世界人口和收入增长无

关的意外事件的撼动：美国和欧盟的生物燃料大发展（参阅表 7）。虽然发展中国

家生物质用作能源的作法十分普遍，但目前参与争夺农产品的生物燃料产业却一边

倒集中在工业化和新兴经济体。最大的生物燃料用户是欧盟、美国和巴西，中国和

印度也正在成为大用户（国际能源机构，2010）。 
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表 7：生物燃料产量（百万升） 

 1995–1997 2000–2002 2007–2009 
美 国 
乙 醇 
生物柴油 

4 542
0

7 167
29

 
34 887 

2 318 
欧 盟 
乙 醇 
生物柴油 

102
450

1 034
978

 
4 889 
8 041 

巴 西 
乙 醇 
生物柴油 

14 177
0

11 490
0

 
25 308 

957 
资料来源：经合组织，2011 

 

巴西和美国在世界乙醇产量中共占到 75%以上（巴西的生产原料是甘蔗，美国

是玉米）。欧盟占全球生物柴油产量的近 80%，其中全球生物柴油产量的近一半产

自德国，原料是双低油菜（贸发会议，2006）。目前，生物燃料工业的玉米用量占

到美国玉米产量的近 40%，欧盟植物油产量的三分之二。 

生物燃料工业的发展如此迅猛，惟一的原因就是大量的公共支持：补贴、税收

减免和燃料强制混配要求。2009 年，欧盟和美国政府对生物燃料的支持约为 80 亿

美元（国际能源机构，2010）。对生物燃料如此大量的公共支持与经合组织国家减

少对农业资金扶持的总体趋势完全是背道而驰。自相矛盾的是，欧盟和美国通过对

生物燃料工业的支持，大大提高了对农产品，包括食品的需求，同时它们却削减了

国内和向贫穷国家海外援助中对农业生产的支持力度。 

生物燃料大发展对世界谷物和植物油的食物需求产生了重大影响。表 8 列明了

世界谷物消费增长率并对饲料和非饲料用途进行了区分。在苏联解体引发增速放缓

之后，上世纪 90 年代至本世纪头十年期间的世界消费量增长速度加快似乎是受到

了饲料和非饲料用量增长加速的双重推动。 

表 8：谷物消费量增长率 

 1960–69 1970–79 1980–89 1990–99 2000–11 
消费总量 3.5 2.6 1.7 0.9 1.8 
饲料消费量 4.5 2.5 1.5 0.4 1.1 
非饲料（食品、种子和工业用量） 2.4 2.7 1.9 1.3 2.2 
美国非饲料消费量减去生物燃料用量 - - - - 1.4 
美国消费总量减去生物燃料用量 - - - - 1.3 
资料来源：美国农业部（2011）；经合组织（2011）_（美国用于生物燃料的谷物用量） 
 

但过去十年中饲料用量增长明显加速与上世纪 90 年代前苏联地区饲料用量回

升的关联度较大。这意味着即便是在亚洲肉类需求大涨的情况下，前苏联以外的饲
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料消费量增长速度并没有加速，反而有所放缓。反之，在生物燃料发展的推动下，

非饲料用量增长实实在在出现加速。扣除生物燃料用量之外，非饲料用量的增长率

与上世纪 90 年代相比保持稳定，且明显低于历史趋势。若不把生物燃料计算之

内，那么世界谷物消费量的增长率为 1.3%，而生物燃料为 1.8%。 

植物油和油籽消费量增长率对生物燃料发展的敏感度甚至高于谷物。表 9 显

示，上世纪 90 年代至本世纪头十年期间植物油食用消费量增幅放缓（从每年 4.4%

降至 3.3%），但在欧洲生物燃料工业大发展的推动下，植物油的工业用途剧增。因

此，工业用量在世界植物油消费量中所占比重在 2000 年至 2010 年期间从 11%大增

至 24%。 

表 9：植物油：世界消费量增长率与工业用量在世界消费量中所占比重 

 1990–99 2000–09 
消费总量 4.5% 5.1% 
+ 食用消费量 4.4% 3.3% 
+ 工业消费量 5.6% 15.4% 
– 生物燃料生产用量 - 23.0% 
– 其他工业用量 - 4.7% 
 2000 2010 
工业用量在世界消费量中的比重 11% 24% 
资料来源：美国农业部产供销在线；经合组织 AgLink 
 

扣除本世纪头十年生物燃料大发展的因素，世界谷物和植物油消费量的增长速

度实际上正在趋缓。这不是在低估这个现象，而是试图说明当前世界消费增长加速

并不是世界经济发展的自然和不可避免的后果。它是美国和欧盟政府所实行的公共

政策的结果；是一个明确但又可以逆转的政治抉择的结果。 

我们人类社会依赖矿物燃料，已经习惯于把自身对生物质的需求限制在提供食

物方面，而很少用于其他用途。工业化社会的土地用途除森林外仅有很少一部分用

于非食物目的，例如建筑材料（除木材外）、衣物或取暖。这种对土地很少用于非

食物目的的作法与人类历史长河的主流情况大为不同。今天，随着矿物燃料蕴藏量

的可能匮竭，或出于气候变化原因必须对其使用加以约束，这将工业化社会带到了

一个新的分水岭。生物燃料可以被视为生物资源（或生物质）用于非食物目的的第

一个重要步骤。有人认为世界正在向生物经济或已生物为基础的经济转型

（Langeveld 等，2010），这种转型为粮食市场营造了一个全新的大背景。 

1.3.2 绿色革命遭遇瓶颈 

上世纪 50 年代以来，农业生产增长在很大程度上建立在每公顷单产提高的基

础上。自那时以来，耕地总面积增幅相对较小，1950 至 2005 年期间增加了 140 万
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至 150 万公顷（Mclntyre 等，2009）。但产量却实现了人类历史上前所未有的增长

速度。农业单产的大幅提高是与单位面积投入品用量增加密不可分的，特别是合成

肥料的用量。图 7 显示了自 2000 年以来农业增产与氮肥用量增长之间的紧密相关

关系。对作物的遗传改良也在农业增产中发挥了重大作用，向农民不断提供新的栽

培品种。 

农业生产增长的这一模式称为“绿色革命”，目前正在围绕这一主题开展激烈

辩论。本文无法对有关这一主题的文献进行充分点评。但以下章节强调了其中的某

些趋势，对这一模式在提高未来农业生产率方面构成了严重制约。本文对当前制约

因素的阐述没有考虑到气候变化的预期影响，而这种影响预计将加剧现已存在的不

断枯竭的趋势，特别是在水资源方面3。 

单产差距不断缩小 

新栽培品种的单产潜力和单产差距的演变是首要关注。单产潜力的定义是某作

物品种在适宜的栽培环境下，在确保养料和水的充分供应且病虫害得到有效控制的

条件下所能实现的单产水平。单产潜力与农民实现的实际单产之间存在的差异即为

可开发的单产差距。 

图 7：世界农业生产、氮肥用量和世界耕地面积指数（100=1999-2001 年） 

 
资料来源：粮农组织（2011a） 

                                                      
3  根据粮安委的要求，高专组将在 2012 年 10 月前编写一份有关气候变化与粮食安全的报告。 
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据 Cassman 等（2003 年）称，“虽然提纯复壮育种不断推出单产潜力与原有

栽培品种相当的新栽培品种，但单产潜力本身却没有提高”。换句话说，30 年前在

最优条件下栽培的最佳品种的单产水平与今天在最优条件下栽培的最佳品种的单产

水平相当。这意味着遗传改良工作大多用于应对环境压力不断加大的状况（主要为

病虫害压力）。 

尽管新栽培品种的单产潜力基本上停滞不前，但世界范围内实际产量却不断提

升。但实际单产得以提高仅仅是因为对生长条件的调整使得生产者能够缩小单产差

距而已，并不是因为开发出更高单产潜力的新品种。目前，中国、印度和印度尼西

亚的实际稻米单产和墨西哥的小麦实际单产已达到单产潜力的约 80%，Cassman 等

（2003 年）认为这一水平已经是大田能够实现的最高水平（只有在人工控制程度更

高的条件下才可能继续提高单产）。稻米的形势尤为紧迫。今天，亚洲若干地区的

单产趋势已经呈现停滞不前的迹象（Mclntyre 等，2009）。 

损害生态基础 

对农业生产不断增长的追求也受到维继农业生产的许多资源枯竭的直接威胁。

自 1960 年以来，世界耕地的三分之一已经抛荒，原因是已经严重退化，无法继续

耕作，估计每年遭破坏的农田约为 1000 万公顷（Schade 和 Pimentel，2010）。对

地下水的过度汲取状况以十分显见，尤其是在中东和北非，这两个区域的灌溉依赖

岩层蓄水层。在中国和印度的广大地区，地下水水位正以每年高达三米的速度下降

（粮农组织全球远景科和自然资源部，2011）。灌溉农业的未来也受到盐碱化的威

胁。但对可能受到盐碱化影响的耕地面积的估算存在较大差异，从占灌溉耕地的

10%至 50%不等。 

农业与其他经济门类一样，面临着未来石油和天然气很可能出现稀缺的问题。

在过去的 50 年中，农业生产的增长，从更广义上说粮食供给的增长，在很大程度

上建立在大量使用这些矿物燃料（直接和间接）的基础之上。对农业粮食体系表现

的估算存在很大差异。根据 Heinberg 和 Bomford（2009 年）的观点，美国农业粮

食体系每生产一个卡路里的粮食热量需要动用七个卡路里以上的能量 – 其中多来自

矿物燃料，有 20%来自农场环节，其余来自运输和加工等环节。这足以说明农业消

耗的热量大于其生产的热量。估算显示英国的粮食体系表现也同样乏善可陈

（Lucas 等，2006）。在农业环节使用的能源大部分用于化肥，特别是氮肥。在英

国的小麦面包生产中，所使用的能源半数用于化肥，其中 90%是氮肥生产（Woods

等，2010）。 

磷肥是今后可能面临严重匮乏的另一个重要投入品。集约化农业生产依赖加工

自矿石的磷肥。自二次大战以来，全球磷矿的开采量增长了三倍。世界磷矿蕴藏集
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中在少数几个国家，包括中国、美国和摩洛哥。磷肥供应受到蕴藏量降低的威胁，

尽管对蕴藏量的估算数字相互存在矛盾。有些研究认为已目前的开采速度，磷矿蕴

藏量将在 50-100 年耗尽（Cordell 等，2009）。另有一些研究认为磷矿开采量的高

点即将到来（Dery 和 Anderson，2007）。另一些研究认为近期发生枯竭的可能性

不是很大，到本世界末已经开采的数量将仅占目前资源基数的约 40-60%。 

污染当地和全球公域 

合成肥料使用造成的氮污染以及豆科作物栽培的固氮作用和牲畜粪便数量增加

造成的氮污染令人担忧，因为它对氮循环产生了干扰。目前，人类活动使大气中的

氮转化为活性物质的数量已经超过了所有陆地进程的总和。很大一部分活性氮累积

在径流和沿海地区，转而推动了富营养化。在潮湿地区，投入农业生产的氮有高达

30%流入了水循环系统。据首次“欧洲氮评估”（Sutton 等，2011）称，水、大气

氮污染以及对生态系统和气候变化其他影响的总成本估计每年在 700 亿至 3200 亿

欧元之间（即每人每年 150 至 736 欧元），这一数字是农业所产生的金钱收益的两

倍以上。 

Rockström 等（2009 年）将一些环境变量列为“地球疆界” – 即人类活动能够

安全开展的限度；其中包括气候变化、海洋酸化、同温层臭氧、生物地球化学氮磷

循环、土地制度变革、生物多样性损失速度等。据这些研究者估计，目前由于人类

活动而从大气中抽取的氮气数量应降至当前水平的约 25%。 

2005 年，来自农业的温室气体排放量（主要来自商业化化肥使用的一氧化氮及

畜牧和稻米生产产生的甲烷）占到全球排放总量的 10-12%。如果考虑到土地用途

变化和森林采伐造成的二氧化碳排放量，那么农业在全球温室气体排放中所占比重

将增至 30%（政府间气候变化专委会，2007）。这使得农业产业（包括森林采伐和

土地用途变化）成为全球变暖的最重要推动因素之一，与工业处于同一水平，排放

量大于运输业。 

----- 

本报告在前文中指出，这些因素中的任何一项都无法单独对危机做出解释，对

短期、中期和长期问题的三种阐述中的任何一种也无法单独对危机做出解释。 

反之，各国政府应当弄清这诸多因素之间的相互关系，对在本国具体条件下不

同大环境和脆弱性如何会改变这些因素之间的相互作用方式问题进行研究。 

但在讨论各国政策环境之前，我们首先提出国际层面的一系列政策选项问题以

便加以研究。 
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2 应对价格波动的国际政策选项 

2.1 建立面向粮食安全的贸易体系 

许多低收入缺粮国已经对国际贸易体系失去了信心，认为其无法保障粮食安

全。之所以心存疑虑，原因如下： 

• 随意使用出口限制和出口禁令； 

• 世贸组织多哈议程长期以来未能取得任何进展； 

• 在投资条约以及双边和区域贸易协定中忽视特殊和差别性待遇，即便是在发

展水平极为悬殊的国家之间情况也是如此； 

• 长期以来都难以把粮食援助转变成为首先满足弱势群体需求的工具，而不是

满足捐助国的需求； 

• 缺乏资金来运行旨在价格高涨期间支持获得粮食进口的机制； 

• 缺乏有关全球粮食实际储备水平的信息；; 

• 缺乏制度性手段，难以要求贸易企业履约交付进口的粮食； 

• 出口商无法提供某种程度的担保，不能保证在下一个收获季节之前有足够的

库存以履行合同约定。 

就全球贸易而言，粮价危机所带来的最持久影响是破坏了多哈回合谈判所残存

的成果。多哈议程似乎越来越成为多边贸易改革的障碍，而鉴于当前农产品价格高

企、供应受限以及不断加剧的价格波动，多边贸易改革似乎迫在眉睫。最近在日内

瓦举行的谈判一直侧重于如何能对谈判工作进行梳理，对过去十年能有个总结，但

时至今日尚未成功。一些世贸组织成员公开质询，一个在 2001 年商定的议程（而

且该议程本身又是针对一个最初在 1986 年起草并于 1994 年结束的议程），如何能

够应对到今天已然发生巨大变化的世界。自乌拉圭回合以来，农业谈判的背景一直

是结构性生产过剩，因此出口国之间的贸易冲突被视为需要加以解决的主要问题。

其目标是确保供应商和出口商市场准入之间的公平竞争，而不是出口商。换言之，

世贸组织农业谈判是面向出口国利益的。 

多边规则此时变得比以往任何时候都更为重要。各国政府应继续加大力度，构

建一个透明、负责且以规则为基础的体系。这些规则应更好地考虑到各国国情的不

同，更关注公共政策问题，包括粮食安全。市场深深根植于各种管理规则之中。而

这些管理规则需要不断发展并适应不断变化的条件。如果价格不稳定的主要因素是
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国内供应条件的不确定性造成的，则国际贸易显然就成为稳定物价的重要渠道。但

当国际市场不稳定时，各国政府则应联合采取行动来恢复信心，这一点十分重要。 

考虑作为世贸组织规则的措施包括： 

• 有关出口限制的规定（包括事先通知；向最不发达国家的商业出口以及人道

主义援助的豁免；考虑设立类似乌拉圭回合所设立的关税配额）； 

• 有效防止进口激增的保障措施； 

• 根据预先设定的条件来提高关税的灵活性，其中可包括重要作物的价格区间； 

• 更好地确保贸易商履行合同约定的措施；以及 

• 保护对粮食安全至关重要的非贸易农业部门的灵活性。 

开放的市场意味着在富裕和贫困消费者之间为获取粮食而展开竞争。富裕消费

者的行为从两个方面对贫困消费者带来影响。首先，他们对价格上涨更为不敏感。

这意味着在粮食短缺的情况下，富裕消费者的消费量不太可能减少。这就把减少消

费量的负担转移给对价格更为敏感的贫困消费者身上。其次，富裕消费者对农产品

的新型需求造成对用作食品的农产品的直接竞争，从而加剧了价格非弹性上涨。 

在过去 20 年间，国际社会为贫困国家提出应对所谓“波动性问题”的政策方

案，除市场开放外，均系统地围绕两类解决方案： 

- 以市场为基础的风险管理手段 

- 社会安全网 

风险管理手段理论上能够应对价格波动，甚至由于某些措施能够促进金融市场

的准入，从而能够对贫困家庭或贫困国家提供保护。该解决方案在上世纪 90 年代

以来一直得到若干援助机构的积极推动和支持。但却鲜有成功案例。对各种试点工

作开展系统性评价应有助于厘清对该解决方案可行性的争论。另一方面，如果国际

价格持续高企是由于富裕国家对非食品用途需求的日益激烈的竞争，则该解决方案

就不能奏效。此外，此类政策实际上增强了金融部门的重要性和力量，这一点在过

去几十年业已得到越来越多的关注。 

在富裕国家与贫困国家之间不公平竞争的背景下，国际社会安全网似乎成为最

显而易见的解决方案，可在国际层面作为一种对金钱外部性的补偿（贫困作为竞争

所导致的负面外部性）。但国际安全网，无论何种形式，都有两大弱点。第一，资

金依赖国外捐助者的意愿。公认的规则是援助预算始终是首先要适应不断变化国内

压力的预算，粮食援助也许是该规则的最丑陋体现。第二，国际安全网为实施问题



45 
 

所困扰，包括支付机制缓慢以及没有能力及时应对价格暴涨而造成的短期破坏性

冲击。 

为避免富裕国家与贫困国家之间的不公平竞争，可以把贫困国家的价格与富裕

国家所支付的价格相隔离，这样做比坚持过去 20 年提倡的国际安全网所支持的全

球单一市场更为有效。 

2.2 对投机活动的预防性管理 

鉴于出台一个体系的成本可能会增加过多的价格波动性，再加上不加监管的商

品贸易未能减少套期保值者的成本或未能以其他方式证明自身有助于粮食贸易，

因此在满足人类基本需求的粮食系统的商品期货交易中采用预防性措施似乎不无

道理。 

许多政府都对商品市场现行监管不甚满意。例如，应八国集团要求，国际证监

会组织技术委员会组建了商品期货市场工作组，对若干期货市场（特别是石油）的

运作进行研究。近期，二十国集团侧重讨论一些政府提出的关注，认为当前市场运

行偏离轨道，尽管尚未达成任何一致意见。讨论的议题主要包括： 

• 要求交流有关农产品合约贸易和结算的信息，增强透明度 

• 让政府机构有权利也有手段来监管场外交易衍生品。此种监管将有助

于减少对大规模投资者的诱惑，使其失去对商品市场进行操纵的兴趣 

• 重新设置强有力的持仓限额 

• 重新导入规则，对市场经销商（买卖商品的人）和投机商加以区分 

期货市场在确定国际粮价方面发挥了过于重要的核心作用，事关太多民众的粮

食安全，因此在确定对期货市场的监管方式时，不能仅仅考虑到金融利益。 

2.3 库存政策的国际协调 

如果说全球库存量低是价格波动的必要条件（Gilbert 2010，Tangerman 

2011），那么全球库存保持在某一水平就足以保持价格稳定。各国政府可以采取行

动，设立最低库存水平。经合组织国家已经针对石油库存采取此种措施，因为他们

一致同意石油的战略重要性。粮食更具战略性，但对粮食库存进行协调的可能性却

似乎被禁止讨论。我们认为应以务实方式，紧急重启讨论并明确重点为粮食安全

问题。 

过去几十年有关粮食库存国际合作的问题出现了政策空白期，这是由于若干原

因造成的。Brian Wright 等经济学者（1984，2011）证明了私营储备的最优性。
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Chris Gilbert（2010）等则有力地说明了国际缓冲储备的彻底破产。但这些论据不

足以得出结论认为世界库存和粮食安全领域开展某种形式的国际合作是不必要和不

可行的。一方面，用于评价私营储备福利效应的某些假说显然不适用于发展中国

家，因为其食品占消费支出比重很大且私营贸易商无力保护资金不受价格风险的冲

击。另一方面，首要目的是支持价格水平的国际缓冲库存的历史经验并没有教会我

们如何避免价格飙升。此外，上世纪 80 年代的库存管理条件与当今存在巨大差

异。例如仓储、运输和通讯技术的变革都使形势发生了变化。另一个反对理由是，

储备会干扰市场：储备会降低私营部门自行持有存货的积极性。诚然，持有库存的

成本使商业性公司缺乏积极性。此外，私营部门进行储备的原因与公共部门的利益

全然不同。公共库存的一个原因是提高透明度；而私营库存却要着意保守秘密。 

为减少粮价飙升的发生率并最终解决贫困国家的粮食不安全状况，应开展何种

国际合作来维持全球最低水平库存呢？第一步当然是获得高质量信息。经合组织国

家取消了大部分公共库存并对大多数国有贸易企业开展了私有化，致使有关农产品

品种和数量的信息掌握在少数管控严密的公司手中，这些公司依靠保密信息而生意

兴隆。国际组织为二十国集团提供的报告中（粮农组织等，2011）提出设立“农产

品市场信息系统”，这是意在改善库存信息当前状况的重要举措。提案建议在自愿

的基础上把贸易企业联合起来。相反，粮食不安全状况足以要求开展某种强制性库

存报告，类似金融危机之后在银行业创建的报告系统。 

第二个步骤应当是切实组织起码水平的世界库存。从近些年看，美国和中国是

世界市场的重要库存持有国。但似乎他们对继续发挥这一作用的意愿已经不再（美

国）或下降（中国）。这就对国际社会留下了一个集体行动的问题。符合分担世界

库存的负担？这个问题并没有现成的答案。现阶段只能就指导原则提出建议。与以

往的国际协议（如国际小麦协议）被主要看作是出口国工具的情况不同，在粮食安

全领域对世界库存开展国际合作，从权利和义务关系角度来说应该被看作是从消费

者的角度而为之。目标不应当是维护某个价格区间，而是在价格开始大涨之前通过

投放库存来避免价格飙升。国际能源机构或许是各国政府在协调库存政策方面可以

考虑参照的一个模式。 

2.4 粮食储备与世界粮食计划署 

库存因其成本过高，而受到一些经济学家和许多捐助国政府的广泛批评。捐助

者更喜欢现金储备，现金不会腐坏。但现金不能当饭吃，国际市场短缺时，金钱也

无法保障供应。计算储备库的运行成本时，要考虑到人道主义干预活动的成本，这

是各国发展援助效率最低的方式；同时还要考虑到面临人类苦难而无所作为的高额

成本。通常，当局势转变为危机之时，一些生命已然失去，众多生命遭受无法复原
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的损伤（营养不良的婴儿和儿童，失去了永远不可能恢复的认知能力）。在社会层

面，由于缺少对稳定、可盈利农业部门的长期投资，不得不面对粮食危机的短期

需求。 

粮食计划署需要有钱才能在国际市场上购买到粮食，才能开展援助工作。此

外，粮食署大部分资金是在需求公布后才到位的，因此不得不在现货市场采购，通

常都是价格最高的时候。过度和意外的波动性削弱了该机构应对人类需求的能力。

价格飙升对粮食署而言等同于预算削减。2008 年 3 月，粮食署提出特殊呼吁，要应

对粮食和燃料价格飞涨：需要粮食署帮助的人数骤增，而与此同时，粮食署以美元

为基础的预算能在市场上买到的粮食却越来越少4。应进一步研究粮食援助按照当地

价格货币化的影响。 

粮食署于 2008 年在东部和南部非洲试点开展了一个区域库存计划，称为“远

期采购基金”5。该系统旨在缩短交货时间。该系统优点包括：通过控制购买时间和

批量采购而节约成本；由于粮食已经在当地，因此可缩短交货时间；由于缩短需求

和交货时间差，从而使供应更准确；更具灵活性。粮食署查明了一些制约因素，大

多数可以通过捐助者加以克服。包括：用以扩大试点项目的资金；取消捐助者对粮

食援助设定的限制；特别是增加提前融资的可用性。 

2.5 抑制发达国家农产品需求增长 

假如我们认同对当前粮价高涨成因第三种解释的影响，则世界粮食需求也必须

受到政策干预。那些通过全球贸易对话寻求市场自由化取得重要新进展的国家（美

国、加拿大、巴西），同时也是生物燃料的活跃用户（有些还提供补贴）。当供应

趋紧时，如果像过去一样没有相应机制来限制能源部门的需求，那么就很难看到为

什么一个发展中国家要增加对国际市场的依赖性。这些市场并不只是提供新的供

应，同时也以新的需求形式引入了对稀缺资源的新型竞争。 

在制约因素不断增加的供应增长面前，需求似乎没有任何限制，而且还总是被

分析为一种外源性变量，不容置疑。实际上，一些报告估计，到 2050 年，消费量

增幅将达 70%，甚至会增加两倍。马上得出的结论是产量也需同样增加。但许多作

者强调这样做根本不可能（Schade 和 Pimentel，2010）。遏制粮食需求必须纳入发

达国家公共政策目标。 

经过初步辩论，今天很少有人会质疑这一事实：生物燃料生产是近期粮价上涨

的主要因素（粮农组织，2008; Mitchell 2008；经合组织，2008）。实际上，限制

利用粮食来生产生物燃料是遏制需求的首要目标。在液体燃料中加入生物燃料的强

                                                      
4  http://www.wfp.org/node/7904 
5  http://home.wfp.org/stellent/groups/public/documents/resources/wfp202623.pdf 
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制性要求以及财政支持，都应加以摒弃。将来还有必要采取更强有力的措施。一些

研究结果指出，考虑到石油价格不断上涨以及规模经济的因素，即便没有公共支

持，生物燃料生产也将很快具有竞争力。届时，对生物燃料征税将成为必要，以便

对国际粮食市场维持最低程度的稳定。 

畜产品消费也应加以审视。改善营养摄入应纳入公共政策目标并与超重和肥胖

水平快速上升造成的严重公共健康挑战所带来的管理成本相联系。畜产品生产显著

增加也带来了问题，一系列相关成本无法内化为价格，工业化肉类生产对谷物库存

和淡水储备的需求显著。此外，畜牧业造成大量温室气体排放。根据 Pelletier 和

Tyedmers（2010），同时采用粮农组织预测，到 2050 年，畜牧业本身“要么会占

据大部分，或大幅超过，目前对人类安全操作空间的最高估算数”。 

2.6 调整公共部门投资重点，实现长期粮食安全 

正如《2008 年世界发展报告》（《发展报告》）（世界银行，2007）所倡导的

那样，投资农业势在必行。当时《发展报告》的主题是坚持农业对扶贫的作用不可

或缺的观点。自该报告发表以来，粮价的多次上涨已经证明，投资农业也是保障世

界粮食安全的需要。 

但把全球产量增长作为重中之重会产生误导。世界农业产量业已稳步增长。随

着世界人口增长放缓，当前世界人均粮食产量增速为过去 50 年的最高（每年

1.3%）。没必要再加强农业发展，但迫切需要把发展引领向实现长期粮食安全。 

忽视长期关注的新一轮投资只会恶化现存问题。近期，全球市场价格飙升、对

期货供应的不确定性以及提高生物燃料消费的公共指令，都在鼓励一些更为富裕的

粮食净进口国和私营投资者在发展中国家购买或租借土地。不可否认，此次投资浪

潮可能会推动农业进入发展新阶段。这正是 2003 年马普托宣言的目的——非洲粮

食安全农业发展计划（CAADP）。 

然而，由于农业生产催生了众多负面外部性，因而此番投资热潮也可能会产生

社会、环境和粮食安全问题。作为防范，各国政府应提高对农业国外投资的治理，

以保护当地粮食生产者的利益、保护自然资源同时保障粮食获取6。在农业领域，投

资不足和投资过度的周期性非常强，因此非常需要开展某种形式的国际间协调。明

确投资规则是解决方案必不可少的环节。公共投资也一定有助于解决该问题。 

因此非常有必要新增公共投资，但必须针对向更可持续的生产方式转变。各国

政府必须致力于扶贫、增强应对冲击的恢复能力并资助向生态生产体系转变。知识

密集型农业和粮食体系，包括传统知识，将有助于实现增产和增效（de Schutter 

                                                      
6  应粮安委要求，高专组正在编写一份有关土地权属和国际农业投资的报告，并将于 2011 年 10 月出台。 
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2010a; de Schutter 2010b; Swaminathan 2010; 环境署 – 贸发会议 2008; 粮农组织

2011b）。这就需要双边捐助国的投资并同时利用多边举措，如“全球农业和粮食

安全计划多国信托基金”。应通过国家农业科研体系以及国际农业研究磋商组织，

对农业科研和创新予以支持和加强。 

现有若干农业系统模式应对不断加剧的生态制约因素。粮农组织（2011b）倡

导的可持续集约化作物生产，旨在通过融合四个层面的问题来实现这一目标： 

- 改善资源利用，包括遗传资源和水资源、保护性农业和综合养分管理 

- 通过病虫害综合管理加强可持续作物保护并把有害生物、滥用农药和环境污染

降到最低 

- 对生物多样性和生态系统服务进行管理并给予重视 

- 在价值链中提高生产率和多样化。 

这一方法应推广至整个食品体系，包括畜牧生产。减少粮食损失和浪费是关键

（粮农组织 2011d）。各国政府应注意农业生态工作，注意以一些不同方式来理解

不同农业模式内投资的成本效益（环境署 – 贸发会议 2008; Pretty, 2006; McIntyre

等， 2009; Swaminathan 2010）。由于商业投入低，农业生态也能很好适应于那些

无法获得投入及信贷市场帮助的贫困农民（de Schutter 2010b）。由于农业产品的

多样化，农业生态也提高了面对生物、气候及经济冲击的顺应能力（Power 2000）。 

但无论哪种技术，只要能有助于扶贫、有助于加强恢复能力、有助于转向生态

农业，就不应被忽视。衍生自现代遗传学的认识，与基于生态的农业系统并不矛

盾。应提倡不同方法和谐共生。 

除研发外，公共投资应注重公共产品（道路、教育、卫生、知识、种子系统）

而不是私有产品（对化肥和种子的直接补贴）。此外，公共资金应有助于支持与转

向生态农业相关的过渡期成本，包括（Pretty 2008）： 

- 学习，包括犯错误并从中汲取经验教训； 

- 新投资（如为捕食动物种群和野生寄住植物、树木等重建枯竭的自然缓冲区；

土壤和水资源养护装置；肥料存储设施等）； 

- 在工业化农业生态系统转换过程中，产量会有所降低。 

最后，公共政策应支持参与式进程。绿色革命以商品为中心，以实验室为基

础。今天，我们需要整合自然资源管理，与边缘化和缺乏资源的贫困农户一起开展

研究（Kesavan 和 Swaminathan 2008）。 
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再往下游延展，此类政策变革应在一个更为恰当的定价环境中并在商品价格

中，辅之以开始把农业生产体系中的（积极或消极）外部因素内部化的公共政策。

尽管应把消极的外部因素算作补贴，但至今尚未纳入农产品贸易谈判（参阅经合组

织 2005; Valsecchi 等，2007）。 

今天的粮价上涨对发达国家而言意味着机遇，这些国家的消费者基本上感受不

到变化。在发达国家，价格高企为公共政策带来了机遇，至少可以启动进程，把目

前已知的农业产业化成本加以内部化。在受氮污染地区，对肥料或动物饲料征税；

对农药施用采取更严格管理等一些手段，应加以考虑。方法手段的选择应根据对其

实施、监测和信息成本所展开的综合评价基础之上。对农业产业化不同成本的更精

密计算，可以一定程度上确保涉农企业根据其农业模式进行付费，同时兼顾小规模

生产者的经济和生态效率，确保他们获得更公平的回报。但是，如果这些措施不能

达成某种国际协议，各国根本不可能采取类似行动，因为现行贸易规则对在不丧失

竞争优势的情况下进行全成本核算仅留下很有限的空间。 
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3 粮食价格波动的根源、传导及其对粮食安全的影响 

3.1 在许多贫穷国家国内原因造成的价格波动是长期性问题 

据Galtier（2009）称，导致发展中国家价格波动主要有两个原因：来自国际市

场的波动及国内原因造成的波动。在最近的国际价格上涨之前已经完成的一些研究

表明，国际价格波动只是导致发展中国家国内价格波动的一个极为次要的原因，这

就意味着国内价格波动主要由国内原因造成（Byerlee等人2005）。 

外来波动要产生影响，其前提是开展国际贸易，且国家允许国际价格传导至国

内市场。内陆国家以及内部运输成本高（典型例子为撒哈拉以南非洲地区）和销售

成本高的国家，或者那些主粮不参与国际贸易的国家，其国内价格波动的可能性较

大，因为它们无法依靠进出口来稳定价格。因此，相比外来波动，这些国家更容易

受到国内波动的影响。 

Daviron等人（2008）研究了粮食危机前，谷物市场完全开放的四个非洲国家

（塞内加尔、马里、尼日尔和马达加斯加）中国际粮价波动向国内市场的传导情

况。研究发现，萨赫勒地区当地粗粮（小米和高粱）市场的动态变化完全与国际粮

价脱节。然而，当地粗粮的消费者价格虽然低于国际价格，但却比进口大米的消费

者价格更不稳定，反映出国内供应情况及市场清淡状况（见图8）。事实上，在当

前国际粮价出现大幅波动之前，这些国家都依赖国际市场在一定程度上稳定国内的

消费者价格。 
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图8：尼日尔进口稻米、国产玉米和国产小米的消费者价格和小米的生产者价格

 

资料来源：Daviron等（2008） 

在亚的斯亚贝巴，当国际玉米价格在1996年到2003年间保持相对稳定时，玉米

批发价在每公吨50美元和250美元之间波动（Byerlee等人 2005）。非洲南部（马拉

维、莫桑比克和赞比亚）的消费者也在1994年至2004年间经历了白玉米零售价格的

大幅波动。 

国内原因造成的价格波动不仅发生在非洲。Hazel等人（2005）对1971年至

2003年间小麦及玉米的国际价格波动与进口此类商品的发展中国家的生产者价格波

动进行了比较。从记录上看，玻利维亚、巴西和墨西哥玉米及小麦价格的变异系数

均超过65%，而国际市场的变异系数分别为23%和29%。 

只有亚洲的价格相对较为平稳，印度小麦价格的变异系数为8%（Hazel等人 

2005），越南大米生产者价格的变异系数为5%（Minot等人 2000），而六个亚洲国

家大米批发价格的变异系数介于孟加拉国的12%和菲律宾的25%之间。 

除了使得发展中国家价格波动进一步加剧的自然因素外，以高成本、高风险为

特点的销售体系也使得情况越发复杂化（而那些不鼓励私有部门在市场基础设施中

持股和就降低成本的基础设施进行投资的多变的政府政策又反过来使得市场体系面

临更多风险）。这些市场中的高成本和高波动性是由一些结构性问题造成的。由于

农民只出售产品的一小部分，大部分供自身消费，这些国家的市场往往极度清淡。

0

100

200

300

400

500

600

进口稻米：消费者价格（尼亚美）

当地小米：消费者价格（尼亚美）

当地玉米：消费者价格（尼亚美）

当地小米：生产者价格（马拉迪）



53 
 

例如，布基纳法索的农民只出售谷物产量的10%-20%，而且主要在收获季节出售

(Brown等人 2009)。 

当产量下降时，农民就加大幅度减少销售量，而当产量增加时，农民则加大幅

度提高销售量。鉴于粮食需求本质上缺乏弹性，非贸易产品中可供出售的剩余产品

出现大幅波动就会导致价格的大幅波动。除了市场清淡外，由于很多在正常年份或

丰年中作为净出售者的农民在歉收年份变成净购买者，供求变化也会因此出现变

化。供求关系的不稳定性，加上市场基础设施和机构不完善以及多数参与方缺乏市

场信息，导致国内价格波动进一步加剧。此外，撒哈拉以南非洲地区多数城市农产

品市场往往由少数大型运作方主导，他们具备大量进口的能力，而且多数国内粮食

加工设施、粮食进口和少量的商业性储藏活动都由他们提供资金。 

除了国内产量因自然和天气灾害及国内农产品市场运作不善出现波动外，政策

不完善也是导致发展中国家国内价格波动的原因。很多情况下，政府干预对市场基

础设施的私人持股和投资不利，而这种私人持股和投资实际上有助于稳定国内市

场。政策不力的例子包括贸易政策不稳定，政府干预缺乏可预见性，非政府组织在

粮食市场中进行的当地采购和粮食销售行为。 

宏观经济不稳定也会导致国内粮价波动。这一现象在上世纪 80 和 90 年代遭受

宏观经济冲击的拉丁美洲国家尤为明显，特别是那些遭受汇率大幅贬值和高通货膨

胀的国家。虽然目前这一现象已不再普遍，但有些国家仍面临总体消费者价格指数

及粮食消费者价格指数大幅上涨的问题。埃塞俄比亚就是一个例子，它的两项宏观

经济政策因素使粮价形势在 2007/08 年出现恶化。2005 至 2007 年间，埃塞俄比亚

的货币供应速度超过了总体经济增长速度，导致总体名义通胀（世界银行 2007）。

2008 年初，由于用于燃料补贴的开支大幅增加，政府遭遇了国际收支短缺。为解决

这一问题，央行开始实行外汇配给，使私有部门的进口陷入停顿。结果，国内价格

超过了进口平价。值得注意的是，国内价格在国际粮食危机之前就已开始上涨，在

国际粮食危机期间没有跟随国际价格的走势，而在国际价格出现下跌很久后又开始

大幅攀升。在近两年时间里，贫困的消费者在不断遭受涨价的困扰。 

总之，在很多发展中国家，在上世纪 90 年代和本世纪最初 5 年中国际粮价波

动相对较小时，国内原因却导致当地食品价格经历了大幅波动。然而，粮食进口为

城市消费者提供了一种保险，为他们找回了在最近接二连三的国际价格攀升过程中

已经失去的安全和稳定感。 
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3.2 国际价格波动对发展中国家国内市场的传导不均一 

虽然国际市场的粮价上涨给发展中国家的弱势群体带来了严重威胁，但国内粮

价上涨和波动才是真正决定国际粮食危机对贫困及粮食安全所造成影响的关键因素

（Mousseau 2009）。国际粮价波动对粮食安全造成的影响在各国之间和各国内部

都可能存在极大差异，关键取决于国际粮价飞涨在多大程度上传导至国内市场。 

Dawe（2008）曾分析了2007/08年国际大米价格上涨对七个亚洲大国国内市场

的传导情况（参见表10）。他采用的是一种简单的方法，把2003年第四季度至2007

年第四季度粮价攀升结束时国际大米实际价格与国内大米实际价格的变动进行累

加。结果表明，国内大米实际价格的上涨幅度在菲律宾为国际大米实际价格上涨幅

度的5%，而在中国则为63%。 

表 100：2003 年第 4 季度-2007 年第 4 季度大米实际价格的累计百分比变化 

国家 国际价格 
（美元） 

以国内货币折算的

国际价格 
按照本国货币计算的 
国内价格上涨幅度 

传导率(%)=3/1 

孟加拉国 56 55 24 43 
中 国 48 34 30 63 
印 度 56 25 5 9 
印度尼西亚 56 36 23 41 
菲律宾 56 10 3 5 
泰 国 56 30 30 54 
越 南 39 25 3 8 

注：中国的数据是将2003年和2007年的价格进行比较；越南的数据是将2003年和2006年进行比较

（年度数据）。 
资料来源：本表依据Dawe（2008）的材料重新制作。 
 

根据传导率，七个国家被分成两组。第一组（印度、孟加拉国、印度尼西亚、

菲律宾和越南）中包括被定为“稳定力量”的国家，其国内价格的上涨幅度不到国

际市场价格上涨幅度的一半。这些国家采用的政策工具包括政府库存、采购、销售

以及贸易限制手段，使本国国内市场价格免受国际市场价格上涨的影响。第二组国

家则允许国际价格变动传导至本国市场。这组中包括中国和泰国，其传导率都大于

国际价格涨幅的一半。虽然这些国家也采取了库存和采购等手段，但仍未阻碍国内

价格反映国际价格的变动趋势。考虑到中国实施的贸易政策，其结果较为出人意料

（经合组织 2009）。结果表明，国内的通胀压力加大，这要比国际价格上涨的传导

效应更加明显。 

Blein和Longo（2009）全面梳理了就2007/08年粮价飞涨时国际价格向发展中

国家大米和玉米国内市场价格的传导情况所进行的相关各项研究，并从中得出结

论，认为多数国内市场受国际价格上涨的影响并不是很大，当然各国和各区域情况
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也有所不同。例如，达尔富尔地区的价格传导率较高，这一点很有道理，因为该地

区几乎完全依赖粮食进口，而且苏丹政府也没有实施任何限制价格传导的措施(粮农

组织 2011c)。在国内价格和国际价格同时出现变动的国家中，平均约54%的国际价

格涨幅被传导至撒哈拉以南非洲地区的国内市场，而国际大米实际价格涨幅中平均

有三分之一被传导至亚洲各国的国内市场。塞内加尔的价格传导较为强劲，因为在

它的国内稻米消费量中，超过83%要靠从亚洲出口国进口（Blein等人 2009）。 

Minot（2010）研究了2007-08年撒哈拉以南非洲地区的粮价趋势，发现在12个

非洲国家中，83种食品价格在2007年6月至2008年6月间的平均涨幅按美元计算为

63%。平均而言，这一涨幅为国际市场相应商品价格涨幅的71%。记录表明，国际

价格向国内市场传导率最高的是在马拉维和埃塞俄比亚，由于国内政策因素及产量

下降的原因，其国内价格涨幅超过国际市场价格涨幅。南非、加纳和喀麦隆涨幅最

低，只有国际粮价涨幅的25%至39%之间。各种商品中，国际价格变动向12个非洲

国家国内市场的传导率最高的是小麦（111%）和玉米（112%）。大米的相应数字

只有41%，这反映出抽样中东部和南部非洲占主导地位，与西部非洲相比，大米在

这些地区的消费结构中所占位置并不重要。实际上，按国家和商品分类来看，传导

的情况表明，塞内加尔国内大米价格涨幅为国际价格涨幅的87%，而莫桑比克则只

有35%。 

在另一份出版物中，Minot（2011）采用变异系数，分析了 2007 年 6 月至 2008

年 6 月间撒哈拉以南非洲地区和国际市场粮食价格7的波动情况（见表 11）。当地

产玉米和小麦的国内价格8波动幅度稍高于观察到的国际价格波动幅度。只有非洲当

地产大米的价格波动幅度小于国际市场大米价格的波动幅度。进口平价的变异系数

均低于玉米、小麦和大米的国际价格变异系数，证明发展中国家多数价格的确并没

有完全表现出国际价格变动已传导至国内价格。这种不完全传导主要反映出各国采

取了让国内市场与国际价格变动隔绝开来的政策措施。平价价格的变动幅度似乎要

低于所观察到的当地产玉米及小麦价格的变动幅度，但当地产大米是个例外，其价

格似乎要比进口大米更稳定。 

                                                      
7  非洲国内价格折算为美元/每吨并按美国消费价格指数减扣。世界价格指美国 2 号黄玉米，墨西哥湾离岸价，美国

2 号硬红冬麦，墨西哥湾离岸价，以及泰国特 A1 级碎米，曼谷离岸价。 
8  当地产小麦的国内价格采自埃塞俄比亚。 
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表 11：非洲的谷物价格：价格波动比较 

 中位数 
(美元/吨) 

标准差 
 

变异系数 进口平价变异系数 

国际价格     
玉 米 121 39 33% 18% 
大 米 210 88 42% 28% 
小 麦 167 61 36% 23% 
撒哈拉以南非洲地区的国内价格   
玉 米 180 68 38%  
大 米 477 105 22%  
小 麦 261 99 38%  

资料来源: Minot (2011) 

联合国儿童基金会最近完成的一项研究（Ortiz 等人 2011）表明，即便有些大

陆（非洲、拉美）的价格上涨现象出现时间有些延后，但 2007/08 年国际粮价攀升

的影响也在很大程度上传导给了国内价格9。此外，当 2008 年 7 月后国际价格出

现大幅下跌时，国内价格指数的下降幅度也似乎并不像国际价格那么大（见图

9）。在很多大陆，一旦国际价格出现上升趋势，国内价格很快再次出现上涨。因

此，在危机期间，向国内市场的传导不仅在价格上涨时并不明显，价格下跌时也是

如此。一旦国际价格由于种种原因开始下跌，下跌的影响也并没有完全传导至发

展中国家。 

按照收入水平对各国进行比较时，价格数据表明，低收入国家的价格涨幅要高

于中等收入及高收入国家。在 2007-08 年粮食危机期间，这种低收入国家粮价涨幅

更大的趋势显得更为突出，在 2010 年下半年也是如此。例如，低收入国家的粮价

在 2010 年 8 月比中等收入国家高出 8.3%，并在 2010 年 11 月则达到 12.6%（Ortiz

等人 2011）。2010 年 8 月至 2010 年 11 月，低收入国家的粮价平均上涨了 5%，而

在中等收入国家则下降了 0.8%。 

总之，关于2007/08年涨价传导情况的各项研究用证据表明，从发展中国家大多

数价格看，国际价格变动都没有完全传导至国内价格，其特点是价格调整过程相对

缓慢，国内价格在短期受国际价格影响有限，但中期影响相对较大（Dawe 2008; 粮

农组织  2009; Daviron等人  2008; Minot 2010; Blein和Longo 2009; Dialo等人 

2010）。 

再者，传导的程度在各发展中国家之间也存在差异，具体取决于那些旨在使国

内市场与国际市场隔绝开来的政策措施的有效性（见表12和附录A2）。价格传导程

度上存在的差异部分反映出一个事实，那就是要想使国内市场和国际市场隔绝开

                                                      
9  本报告各作者强调，对东亚和南亚情况的理解应该谨慎，因为关于这两个地区的评论相对有限（五处）。  



57 
 

来，就需要有资源。由于依赖国际贸易实现粮食安全的低收入国家缺乏足够资源，

无力采取措施抑制价格传导，因此它们面对的调整负担就最重，因为越来越多的国

家都已使自己与国家市场隔绝开来。 

 

图9：各区域当地粮食价格，2007年1月-2010年11月或掌握的最新数据 
（2007年1月=100）

 
资料来源：Ortiz 等人(2011) 

注：样本包括 5 个南亚国家、5 个东亚国家、16 个拉美及加勒比地区国家、7 个中东欧/独联体国家

和 24 个撒哈拉以南非洲地区国家；近东及北非国家没有被涵盖，因为该地区只具备一个发展中国

家（吉布提）的数据。图中的全球食品指数依据粮农组织的食品价格指数10得出。 

（译者注：Global food index=全球食品指数；South Asia=南亚；East Asia=东亚；LAC=拉丁美洲

和加勒比；CEE/CIS=中东欧/独联体；SSA=非洲撒哈拉以南） 

 

                                                      
10 “食品价格指数”是粮农组织计算出的一项国际食品价格指数。 
http://www.fao.org/worldfoodsituation/wfs-home/foodpricesindex 
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表11：各国为应对2007/08年粮食危机而采取的政策干预措施 

 非 洲 亚 洲 拉丁美洲

和加勒比 
合 计 

调查所涵盖的国家 33 26 22 81 
防止价格上涨的干预措施     
贸易政策：     
降低进口关税/海关费用 18 13 12 43 
限制或禁止出口 8 13 4 25 
国内市场措施     
暂停/减低增值税/税收 14 5 4 23 
按补贴价出售公共储备 13 15 7 35 
物价管理 10 6 5 21 
为支持穷人获得粮食而采取的干预措施     
安全网计划     
现金转移 6 8 9 23 
粮食援助 5 9 5 19 
提高可支配收入 4 8 4 16 
提高近期国内粮食供应量的干预措施     
生产支持（投入物补贴） 12 11 12 35 
生产安全网 6 4 5 15 
化肥/种子计划 4 2 3 9 
市场干预措施 4 9 2 15 

资料来源：Demeke 等(2009) 
 

人们感觉到，国际价格波动向国内市场的传导效应，特别是对粮食生产者的传

导，值得进一步研究。迄今为止，还很少有人评估过那些针对国际价格向国内价格

的传导所采取的政府政策对农民的影响以及这些政策在提高产量方面可能具备的比

较优势和抑制进口方面的潜力。同样，就单个国家中价格传导对供应方面的影响，

即批发和零售价格的影响，也应该开展进一步研究。 

3.3 价格波动对全球粮食安全的实际影响尚未得到充分理解 

价格波动会对粮食安全产生巨大影响，因为它会影响家庭收入和购买力。它还

会使贫困及饥饿人口出现增加。价格波动和价格水平相互共同作用，会对福利及粮

食安全产生影响。价格越高，波动对消费者福利产生的影响就越大，而反之则会影

响生产者。此外，价格波动会导致整个粮食体系中出现众多不确定因素，促使各参

与方以更容易变现的方式建立储备，从而打击长期投资的积极性，而长期投资能提

高生产力，促进贸易。即便粮价不是一路上扬，但粮价不稳定对粮食安全产生的长

期影响也是巨大的(Timmer 1990)。 

《世界粮食不安全状况》（粮农组织 2010c）对全世界营养不足人口的数量进

行每年一次的估算。该数字已从2003-05年度的约8.48亿上升到2009年的约10.23
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亿。营养不足人口在撒哈拉以南非洲地区增加了2400万，近东及北非地区增加了

400万，拉美及加勒比地区增加了600万，亚太地区增加了4100万，全球共计增加

7500万。 

亚洲开发银行对粮价上涨的各种不同情境进行模拟后（亚行 , 2008）提出预

测，认为如果粮价上涨20%，那么菲律宾的贫困人口将增加567万，巴基斯坦将增

加1467万。如果粮价上涨30%，那么菲律宾的贫困人口将增加885万，巴基斯坦则

增加2200万。菲律宾和孟加拉国都是以单一主粮消费为主的国家，这就意味着这些

国家的贫困人口在粮价飞涨时很难在自己的消费结构中用其他食品替换。Wodon和

Zaman（2008）发现，当粮价上涨50%时，撒哈拉以南非洲地区一些国家（马里、

布基纳法索、加纳、刚果民主共和国、几内亚、利比里亚、尼日尔、尼日利亚、塞

内加尔、塞拉利昂和多哥）平均有3000万人会陷入贫困。 

Rapsomanikis（2009）模拟了粮价上涨对马拉维、赞比亚和乌干达粮食安全的

影响。他发现，如所有谷物的价格上涨50%，马拉维的消费者就会将玉米消费量减

少8.5%，赞比亚会减少15.6%。研究发现，面临粮食不安全的贫困家庭减少主粮玉

米消费量的幅度要小于粮食相对安全的非贫困家庭，表明他们的应对余地非常有

限。例如，作者发现，面临粮食不安全的贫困家庭的人均玉米消费量减少了4.4%，

而粮食相对安全的较富裕家庭则减少了11.8%。 

然而，这些数据，包括粮农组织的估计数，都只是模拟结果，受到强烈质疑。

Headey（2011b）在最近的一次批评中，对粮农组织采用的方法进行了认真的分

析。他指出，由于未能充分涵盖最大的发展中国家，特别是中国和印度，导致研究

结果存在巨大的不确定性。他随后将粮农组织的数据与盖洛普公司的自我报告式粮

食不安全数据进行了比较，结果发现 2005 年至 2008 年间，粮食不安全人口数量非

增反减。最终，他给这个令人意外的结果做出了一个解释，认为新兴国家快速经济

增长和其中一些国家的价格稳定政策在起着积极作用，特别值得注意的是那些人口

大国。虽然 Headey 和盖洛普公司都承认，盖洛普的数据也并非十全十美，但

Headey 的研究结果表明，衡量饥饿程度的现有方法还不够准确。 

显然，现有文献并没有就最近的国际价格波动对粮食安全的实际影响进行全面

的评估。我们不妨比较一下，事前对影响进行模拟的各种模型是如此众多，而事后

就实际结果收集证据的研究又是如此稀少。这方面我们只能了解到非常零散的一些

信息。 

Devereux（2009）研究了加纳、纳米比亚、马拉维和埃塞俄比亚粮食市场季节

性所导致的不稳定效应，指出价格波动会对营养状况造成严重破坏。例如，在马拉

维，玉米价格和儿童营养之间的因果关系非常密切：当玉米价格在 2004 年 10 月至
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2005 年 1 月间上涨一倍时，因重度急性营养不良而住院的人数增长了 7 倍，而当玉

米价格开始下跌时，人数也开始回落。 

Lustig（2008）审读了关于粮价上涨对贫困的影响的大量研究结果，发现总体

而言，高粮价在大多数国家中加剧了贫困。贫困人口所受影响最为严重，因为与高

收入群体相比，贫困人口收入中花费在食品上的比例更高。例如，Ivanic和Martin 

(2008)报道说，最不发达国家中至少有1.05亿人由于2005年以来的高粮价而陷入贫

困。这1.05亿新增贫困人口相当于“使减贫方面取得的进展又倒退了7年”（Ivanic 

and Will 2008）。Robles等人（2008）指出，从2006年1月至2008年3月，拉美的中

等收入国家中有2100万人由于粮价上涨而陷入贫困（Robles, Cuesta等人 2008）。

这一数字可能反映出部分国家缺乏社会安全网。 

Compton等人（2010）对实地研究中的一些证据进行了比较，这些预测是2007-

2008年价格飞涨初始时期提出的。结果发现，“最早开始感受到国际粮价上涨影响

的国家是贫困的粮食净进口国，如海地等岛国、冲突中的国家和西非进口大米的一

些地区。然而记录表明，高粮价也对粮食净出口地区的贫困消费者产生了严重影

响，如泰国、乌干达和莫桑比克北部。”受影响最严重的人口群体为打零工赚取报

酬的（农村及城市）劳动者、没有或只有少量剩余产品可供出售的缺地农民、食品

小商贩以及那些贸易条件与粮食相比变差的农产品生产者。 

Bibi等人（2009）分析了马里粮食危机后粮价上涨对儿童粮食安全的影响。作

者们通过“对每人的实际食品支出与满足能量需求所需支出进行比较”，对粮食贫

困状况进行了测算。他们发现，粮价上涨加剧了儿童（0-14岁）的粮食贫困率，使

之从41.5%上升为51.8%。农村地区面临粮食贫困的总人口比例要高于城市地区。此

外，作者们表示，城市家庭吸收高粮价影响的能力较强，他们可以通过减少非食品

类消费来做到这一点。的确，非食品类消费在城市家庭预算中所占的比例在粮价上

涨后从48.3%下降为41.9%，而农村家庭只将自己的此类预算比例从34.4%降低到

33.3%。 

一些人还针对国际粮价上涨对儿童营养状况的影响进行了研究。Compton等人

（2010）发现，“调查发现，孟加拉国、柬埔寨和毛里求斯的幼童中体重不足和消

瘦的发生率在粮价上涨后上升了约一半（如孟加拉国农村消瘦发生率从17%上升为

26%）。主要原因包括人们减少了特殊辅食（断奶食品）的消费量以及价格较高、

营养较高食品的消费量。粮价上涨已导致饮食多样化程度普遍减低，而这是微量元

素缺乏症的前兆。”但作者们还指出，有关家庭内部影响差异化的证据依然不足，

因为关于粮食危机的大多数报道都没有注意到性别和其他差异。 
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反饥饿行动组织2008年对埃塞俄比亚、中非共和国、塞拉利昂和利比里亚开展

了一项研究，就粮价上涨对粮食安全的影响提供了一些资料。该组织之所以选择这

些国家作为研究对象，是因为那里供膳项目的报名人数上升现象较之以往的季节性

规律出现得要早。数据表明，埃塞俄比亚的高粮价与营养不良发生率和5岁以下儿

童死亡率有着密切关联。然而，反饥饿行动组织还指出，“并非所有国家都受到同

样程度的影响”。中非共和国的证据表明，价格上涨幅度较小，统计学意义上营养

不良率没有显著上升。而对塞拉利昂的研究表明，即便在首都弗里敦，不同价格及

不同家庭的反应也各不相同。这些结果可能反映出，与埃塞俄比亚相比，在这些国

家中块根作物在饮食结构中起着更重要的作用。Dialo等人（2010）的研究表明，西

非的块根作物价格（一般为非贸易产品）并没有受国际高粮价的多大影响，而且食

用这些主粮还可能对消费者起到保护作用，使他们免受高谷物价格的影响。 

在针对 2010/2011 年粮价上涨所产生的结果所开展的最早一批研究中，发展研

究所（IDS）各研究伙伴及乐施会到孟加拉国、印度尼西亚、肯尼亚和赞比亚的 8

个社区对粮食安全状况进行了研究，之前这些社区曾在 2009 年和 2010 年接受过调

查（Hossain 和 Green 2011）。他们注意到，2007/08 年的价格上涨所产生的影响较

为多样化，但总体仍呈现“败者弱，胜者强”的态势。城市里的非正式部门、小农

及小商贩通常处境较难。而农产品生产者和出口部门的工人的情况则由于全球经济

复苏而出现好转。从营养角度看，“人们最常见的做法就是转向更便宜、不太偏好

且往往质量较差的食品”。最后，报告强调，政府的安全网普遍未能保护人们免受

粮价上涨的影响，结果导致民众的不满和紧张情绪上升。 

总而言之，最近国际粮食价格的大幅起伏的确已经将发展中国家的众多消费者

推入贫困的深渊，导致他们面临粮食危机。然而，目前尚缺乏一种能系统地收集和

分析数据的制度性机制，就粮价危机对弱势群体的实际影响进行全球性的动态分

析。这方面的空白应该得到填补。 
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4 各国应对价格波动的政策选项 

粮食安全是一项复杂的多层面问题，是国家责任。必须在各级加强应变能力，

以减少、管理和应对包括价格波动在内的多重冲击和压力。 

因此，各国都需要一个考虑到本国国情并具有本国特色的国家综合粮食安全战

略。这些战略应总体包括减少、管理和应对价格波动的政策，以及为贫困人口增收

的措施。制定国家战略应基于健全的数据收集和分析（以证据为基础）。在一个快

速变化的环境中，定期开展政策审查以及政策的连贯性十分必要。 

国家战略的制定、实施和审查应当由一个跨部门并具有包容性（民间社会和农

民组织）的国家团队来协调和主持。 

此类国家战略及其协调工作的准则范例可参考“非洲农业发展综合计划”中的

非洲粮食安全框架（非盟和非洲发展新伙伴关系，2011）。 

国家粮食安全战略的制定与罗马原则相一致。 

4.1 应对价格波动的政策工具 

价格波动之所以会产生粮食安全问题，是因为会影响家庭收入和购买力。因

此，在试图解决波动性问题上，可考虑采用两类政策和计划。第一类旨在稳定物

价。第二类旨在减少价格波动对收入和购买力的影响（Galtier 2009）。可通过价格

波动管理事先预防价格冲击，或通过应对价格波动事后处理价格冲击（Byerlee

等，2010）。可根据市场、国家和民间社会不同的开发角色，进一步将政策和计划

工具分为三组：基于市场的工具；国家对市场的直接干预；以及通过民间社会组织

的干预。把三项政策目标（稳定、管理和应对）与三类工具（市场、国家和民间社

会）结合起来，就产生了九种工具（见表 13）。该分类法提案是一种便捷方式，把

在近期全球粮价震荡期间为发展中国家所采用以及为不同分析家所倡导的多种政策

工具组织起来。这种分类法可以找出能纳入下文所讨论的国家综合粮价波动和粮食

安全战略中的政策工具。有关国家短期、中期和长期粮食安全政策工具的类似方

法，可参见针对高物价问题的粮农组织国别政策和计划指南（粮农组织，

2011e），以及“非洲农业发展综合计划”中的非洲粮食安全框架。 

第一类工具（A）旨在在时间和空间上更好完善市场功能。基本思路是：如果

购买或出售粮食产品的生产商、贸易商、制造商和消费者迅速且充分做出反应，小

幅价格波动将足以补救供需不平衡。此类工具应有助于促进个体选择（时间、地

点、产品和技术）。提议的手段大多涉及市场的实质和体制基础设施，包括信息系
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统、政府干预市场的明确规则、运输和通讯基础设施、减少市场交易成本、仓储能

力和分级系统。 

第二类工具（B）旨在为生产者、贸易商和制造商提供可能性，能通过事前预

防价格冲击（B1）及事后应对价格冲击（B2）来管理价格风险，目标是稳定实际

收入。风险管理和风险应对这两种手段的成本都非常高，对这两种方法进行最佳组

合可以权衡取舍。以市场为基础的风险管理工具（B1）包括金融产品（天气保险、

远期合约及期权、以及信贷和储蓄协会）和农业投资，既增加国内粮食生产，又通

过粮食系统的多样化和应变能力来稳定粮食生产。基于市场的风险应对工具（B2）

包括紧急贷款计划，以加强应对冲击的可能性。 

第三类工具（C）涉及国家直接干预国内市场以降低价格波动。干预活动可利

用外贸（通过关税和税收或通过如出口禁令来控制贸易量，直接影响进出口价

格）、公共粮食储备（作为缓冲库存或紧急储备），以及价格区间机制。降低进口

关税以减缓国际价格向国内价格的传输，意味着财政收入的流失。然而，过去 20

年间开展的贸易自由化，降低了该手段的有效性。可将公共库存作为缓冲库存或紧

急粮食储备。一般情况下，可利用缓冲库存使国内粮价稳定在一定价格区间，并通

过最低收购价和销售价，惠及贫困及非贫困的消费者和农民。采用此类工具的主要

制约因素是财政成本过高，超过许多国家的预算能力。在上世纪 70 年代，撒哈拉

以南非洲国家曾有过此类经验，当时管理这些库存的市场委员会最后破产了。缓冲

库存规模随之减少，转变为紧急粮食储备或粮食安全库存，主要用于国内发生的局

部粮食危机。另一相关制约因素是，当边界管控不严且邻国没有类似价格政策时，

就会出现困难。试图实施缓冲库存政策的国家，最后不得不一边稳定国内价格，一

边还要稳定所有邻国贸易伙伴的价格，使其操作在财政上更为不可持续。 

第四类工具，事前价格波动管理手段（D1），用以增加短期供给并提高小农户

生产率。包括提供补贴性投入（主要是肥料和种子）及推广服务。这些工具的实施

是通过发放大量补贴，造成了财政可持续性问题。在价格冲击的背景下，小农户生

产的一个重要功能是使小农户实现家庭消费自给，绝大部分小农都是粮食净购买

者。在管理社会保障行政能力低下的贫困国家，在自己的农场工作实现家庭消费生

产自给，可能是最低廉且最有效的事前风险管理方法之一。这一类政策工具还包括

通过权力下放和支持中小型农村企业的计划，促进农村的非农经济就业。在农业受

到价格或产量冲击时，这些非农产业是强大的收入稳定剂。 

第五类工具包括多种社会保障手段（D2），在过去几十年得以不断完善：现金

和粮食转拨、学校供膳计划、生产性安全网、保障就业计划，以及其他诸如“以工
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代赈”或“以训代赈”计划11。近期全球粮价冲击给粮食安全带来严重影响，在无

法为缺少购买力的人群提供粮食援助的国家，影响尤为严重。大多数国家实施的

“两条腿走路”战略，一方面力图限制国内粮价上涨，另一方面确保那些由于粮价

过高而无法在市场购买粮食的人，能够通过强化社会保障制度来获得粮食。社会保

障计划类别多种多样，其目的是帮助那些缺乏购买力的民众在粮食危机期间能获得

粮食，要么通过强化购买力（现金转拨），要么通过直接粮食分配。学校供膳和营

养援助计划也是有助于人力资本开发的强有力手段；如果在当地采购，就能为小农

户带来营销机会。社会保障计划应力求确保人类在整个生命周期都能获得健全营

养。社会保障计划的设计，应重视生命最初1000天的均衡膳食问题，包括孕妇和哺

乳妇女。 

粮食安全库存通常用以解决一个国家内发生的局部粮食危机，因此其管理依赖

预警系统是否到位。2004-05年萨赫勒地区粮食危机表明，粮食库存无法很好地应

对大规模且涉及多个国家的粮食危机。库存能较好地应对地方季节性价格上涨以及

地方生产短缺问题，特别是社区层面的库存。鉴于粮食安全库存无法应对国家层面

的价格波动，发展中国家应考虑把现有粮食安全库存转变为与社区层面储备相联系

的缓冲库存，以减弱国内市场价格的季节性及其他类型的波动。 

 

                                                      
11  应粮安委要求，高专组将在 2012 年 10 月前编写一份有关社会保障的报告。 
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表 12：对各国降低、管理和应对价格波动的政策和计划措施的提示性建议 

政策和计划 降低价格冲击的实际发生和程度 针对价格冲击的事前干预措施 针对价格冲击的事后干预措施 
计  划 降低价格波动幅度 管理价格波动 应对价格波动 

借助市场和私营部门 
进行干预 

A. 改善市场在时间和空间方面的功能

发挥 
‐ 信息系统 
‐ 运输和通讯基础设施 
‐ 增加国内市场和贸易的竞争 
‐ 通过改善融资渠道促进私营部门仓

储发展 
‐ 分级和标准 

B1. 金融产品 
  
‐ 作物/牲畜保险（以指数为基础） 
‐ 信贷和储蓄协会 

B2. 应急贷款方案 
  
- 进口商的贸易贷款渠道 
  
- 对生产者和消费者的贷款 
  

B1. 农业投资 
‐ 增加国内粮食产量 
‐ 粮食体系的多元化和适应能力 
‐ 种植本地作物品种 
‐ 各级粮食仓储系统，包括社区储备 

国家直接干预 

C. 干预市场 
  
‐ 公共库存 
‐ 价格波动区间计划 
‐ 稳定价格 
 

D1. 提高小农耕作的生产率 
  
‐ 农耕系统的适应能力 
‐ 定向投入品补贴（种子、化肥） 
‐ 针对家庭消费开展生产 

D2. 弱势家庭的社会保护 
  
- 现金和粮食发放 
  
- 学校供膳计划 
 
- 兼顾人的生命周期 
 

D1. 农村非农经济就业 
  
‐ 分散化 
‐ 中小乡镇企业计划 

借助并与民间社会 
共同干预 

  
  
 

E1. 商定事前社会保护措施 
  
-        最低工资，食物权 

E2. 社区自发的生产性社会保护 
  
- 社区自发项目的工作福利制（管

理） 

E1. 生产者组织对会员的服务 
  
‐ 互贷方案 
‐ 集体保险 
‐ 粮食发放系统的当地采购（如世界粮

食计划署的“采购促发展”计划） 
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这将要求制定有采购和投放价格的明确和透明的规则：当需要全面促进私人粮

食储备来降低价格波动限制带来的财政成本时，如果这些库存的管理不善，就会排

挤私人粮食储备。 

在（E）工具方面可以借助并与民间社会组织共同进行干预。对冲击的事前干

预（E1），民间社会组织在对最低工资和食物权方面的社会保护计划进行监督和责

任追究方面具有重要作用。生产者组织也能采取集体行动，支持其会员参加互贷基

金、集体保险和为社会计划进行当地采购等计划。 

对价格冲击的事后干预（E2），民间社会组织也可以在管理社会保护计划方面

发挥有效作用。生产性安全网可以作为短期工作福利制方案进行运营，向粮食不安

全的参与者及时提供工资收入（风险应对），同时利用所出劳力建设基础设施，通

过小型灌溉设施、水土养护和农林兼作等社区项目增强当地粮食生产系统的较长期

抗冲击能力（风险管理）。在社区自发发展计划中，项目由当地的社区组织负责设

计和实施。像附带条件的现金转移计划那样（如墨西哥的Oportunidades，巴西的

Bolsa Familia等把现金支付与人力资本开发相结合），它们具有同时提供短期风险

应对（E2）和长期风险管理（E1）工具的优势。 

在贸易自由化政策的背景下，旨在对价格波动进行管理（金融产品和信贷）和

应对价格波动（社会保护）的工具被作为最优战略得到积极推行。允许价格浮动并

对结果进行干预被认为是解决粮食价格波动问题的最切实有效的途径。但各类工具

之间似乎存在互补性，第一类工具主要面向生产者和贸易商，第二类面向消费者。

但在发展中国家，应对粮价波动的金融工具的开发状况不及设想的那样理想。此

外，社会保护计划似乎不能避免资本的抽离和最贫穷家庭状况的进一步恶化。由于

天气冲击频发，2005年尼日尔发生的粮食危机迫使家庭出售资产，就充分说明了这

一弱点。 

因此，表13中列举的政策工具组合应作为实现长期和稳定粮食安全的国家粮食

安全战略的一部分加以实施，这种战略应该在价格出现波动和面对一系列不可避免

的冲击时提供缓冲。这些跨行业综合战略的目的是确保国内供应充足，保护国内价

格不受大幅波动冲击，从而减低贸易商和小规模农民的风险，鼓励他们对粮食生产

进行投资。一个最优粮食安全战略应该把国内生产、应急储备、贸易以及社会保护

和应急预案结合在一起。 

这些战略需要以次区域、区域和国际层面整体政策环境和政府措施的协调一致

为后盾。区域贸易具有缓解国家粮食价格波动的潜力，因为它能通过提高供给弹性

扩大贸易规模，从而在某个国家因天气原因出现产量波动时不至于在国内市场引发

极端的价格走势。例如，西部非洲毛里塔尼亚、塞内加尔和塞拉利昂的粮食安全战



67 
 

略基础就是从亚洲大量进口稻米和从邻国进口粗粮（小米、玉米和高粱）（Staatz

等，2008）。 

但区域市场作为粮食安全工具的可靠性在2008年粮食危机期间遭到严重破坏，

当时非洲和亚洲国家对区域市场出口均采取了禁止和限制的措施。对区域市场的信

心需要重新建立起来，这就要求区域性组织对这一问题加以谋划。例如，非洲农业

综合发展计划（CAADP）力求提高各国农业和贸易政策的协调水平并制定区域粮

食安全战略，解决区域贸易壁垒和具有重大影响的连带效应问题（例如以区域认证

仓储设施的方式在高粮价期间保持本区域的贸易流动）。 

4.2 各国政策选项的指导原则 

为保证对各种工具加以适当应用，可以确定某些指导原则： 

• 在冲击发生前就应该拟定应对价格波动的政策和工具，并规定明确的适用

规则： 

o 如果政府制定有谷物库存政策，就应该确定最优的库存水平，采购和

投放政策应当透明并有章可依。 

o 同样，如果直接发放粮食是应对价格波动的一个选项，那么在谁有资

格获得援助和执行何种援助条件方面应根据透明的标准执行。 

• 为对干预措施进行准确定位，对家庭进行分类时不仅应当依据他们的长期营

养不良和饥饿状况，还应兼顾他们对价格变动和不确定性等各种冲击的脆弱

性高低。随着价格波动的加大，贫困和饥饿将成为一个越来越重要的社会条

件。政策制定者对脆弱性的把握尚不够透彻。 

• 以市场为基础的工具，如保险和信贷，可能要求进行公共开支，形式或为投

资，或为补贴。如果补贴能够将社会成本内部化或在实现自主经营方面提供

过渡性支持（例如通过培训或为达到一定数量的参与者），则可以实行补贴。 

• 无论国家发展水平高低，社会保护计划都是正当的公共计划。但一种社会保

护计划不能解决某国所有贫穷和弱势人群的需求。 

o 将来也无望脱贫的最为赤贫的人口只能通过直接发放现金或粮食的方

法帮助其生存，但有证据表明对现金转移支付的采用要谨慎。这是一

项集体责任。 

o 成员包括积极从事经济活动的成人及儿童的贫困家庭可以参加有条件

的转移支付计划（以工代赈/有偿劳动计划、有条件的现金发放等）。

这些计划不仅将确保粮食安全，还能使家庭对未来进行投资，例如通
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过帮助孩子就学的方式等。需要注意的是，虽然这些新途径旨在通过

保护民众不受价格波动影响的计划实现粮食安全，但它们仍然需要进

一步摸索和评价。 

o 勉强在贫困线以上的家庭一般不符合国家社会保护计划受益人的条

件。但他们对冲击的脆弱性并不低。如果发生突如其来的冲击，他们

可能陷入粮食不安全和贫困境地不可自拔。社会保护计划应具有适当

的能力，兼顾那些在危机时可能被迫压缩消费的弱势人群，降低价格

冲击加大饥饿和贫困发生深度和广度的可能性。 

• 提高口粮型农业的生产率（例如通过发放化肥-种子小包装的方式）是对农村

弱势人群最经济划算的社会保护选项。 

• 尊重人权，包括食物权及自由结社和集体议价权（特别是对农业工人来说）

对于调整国家和国际粮食体系中常见的市场要素严重不平衡的问题十分必

要。民间社会组织在确保这些权利方面可以发挥重要作用。 

• 政府需要拥有能够对饥饿和营养不良进行评估、提供预警和准确定位适当援

助的信息系统。建立或对现有系统进行强化应该是各国应对粮食不安全和价

格波动工作的重中之重。 

4.3 兼顾各国在应对粮食价格波动方面的特殊性 

应对价格波动政策的实际效果最多算是参差不齐。结果如此参差不齐的一个原

因可能在于这些政策未能兼顾国家具体环境的动态变化和异质性。政策基础是动态

的，因此政策工具也需要根据基础的变化而进行调整。例如，亚洲国家为促进绿色

革命所采取的农业价格政策是在这些国家缺乏足够的基础设施、价格信息及风险管

理机构的时期制定的。这些大环境中有很多因素已经发生了变化，因此在没有对这

些变化做出调整的国家，政策的代价加大，有些情况下甚至适得其反（Rashid 等，

2007）。同样，由于各国大环境不同，因此各发展中国家之间存在很大差异。 

针对粮食价格管理的最优政策问题是找到上述各种工具之间的适当组合。要使

这种组合切实高效地发挥作用，就必须使它们与每个国家的具体情况相适应。有三

项国家特征似乎尤其具有相关性： 

国内价格波动的性质 

国内价格波动的根源可能来自国内，例如天气造成国内产量变化和国内市场功

能不佳，也可能通过贸易和与世界市场的一体化的方式（或两者的共同作用）来自
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国际市场。Galtier（2009 年）继承了 Byerlee 等（2005 年）的观点，认为用于抑制

价格波动的最优政策工具很可能依波动根源的不同而各异。 

事实上，外来和国内波动的相对重要程度主要取决于该国与国际市场的一体化

程度（开放性和主粮品种的可贸易性）及其宏观经济形势。 

国家和家庭的脆弱性 

用于粮食进口的开支比重较大的国家更易于受到国际价格冲击的影响。在这种

情况下，进口费用高可能造成收支平衡问题，反过来可能导致其他的宏观经济问题

和不稳定。 

另一方面，依赖某一种或两种主粮的家庭与消费结构较多元化的家庭相比更易

于受到国内价格冲击的影响。其中的原理很简单。当消费集中于某一种商品时，例

如孟加拉国的稻米或南部非洲国家的玉米，它在家庭开支中所占比重较大，因此若

出现价格飙升就可能危及贫穷者的粮食安全状况。相反，如果消费商品的结构多元

化，某一种商品供给和价格出现的波动可能部分地被其他市场所消化。当家庭习惯

于消费木薯、苔麸和大蕉等可贸易性很低的主粮时这一点尤为突出。但 Compton 等

（2010 年）指出，在许多国家，全国平均水平在估算消费结构多元化程度时并不是

一个适当的尺度。从全国统计数据看来是多元化的消费结构事实上可能会掩盖（多

元化程度较低的）各种不同的区域消费模式。 

兼顾多样性的一个基础性步骤是提高对家庭收入组别的认识，这不仅有助于找

准干预的方向，也能根据各种家庭的具体需求制定政策。正如本文所指出的那样，

尽管不论国家发展水平高低，社会保护计划都具有正当性，但这些计划应根据家庭

的收入和资源状况量体裁衣。对于贫困人群来说，可以有两类安全网计划——一种

侧重于那些没有壮劳力或生产资料的贫困人群，另一种侧重那些目前和今后有劳动

力的人群。对第一个组别给予帮扶是一种社会责任；这些人群需要免费发放。另一

方面，拥有壮劳力的家庭可以通过有效减的资金转移或生产性安全网计划给予扶

持，例如以工代赈或者以粮（或现金）代教。第三类包括那些勉强生活在贫困线以

上的家庭。这一组别并不比符合贫困定义的家庭对冲击的脆弱性更低。他们不符合

参加社会安全网计划的条件，他们也无力支付保险和信贷等市场化风险管理工具。

因此，一旦发生突如其来的冲击，这些家庭就可能陷入贫困而不能自拔。这将招致

巨大的社会成本；因此，为把社会成本内部化或者对自主经营的机构提供支持可以

采用公共补贴的措施。 
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制度能力 

价格波动管理工具的执行能力在各国存在很大差异。以定向明确的安全网计划

的实施为例。无论发展水平高低，安全网计划都是正当的政策措施，所有人都无可

争议地主张其作为应对粮价冲击的工具。执行这些政策面临一些不可避免的挑战，

包括国家评估脆弱性的能力、找准受益者以及有效进行（粮食或现金）转移等。 

对这一问题的讨论强调了一个事实；如果不对各国之间制度能力的异质性加以

重视，那么一般情况下推荐的政策工具可能达不到理想效果。虽然这里说明的只是

安全网计划，但就天气保险、区域库存、甚至战略粮食储备或贸易监管措施等问题

也可能提出完全相同的论点。 

可以根据前文所述的这三个不同的国家特征 – 国内价格波动的性质、脆弱性和

制度能力 – 制定一项综合性分类方法。Compton 等（2010 年）强调，快速准确地对

受粮食价格冲击影响最严重的国家和人群进行预测对于国际组织和各国政府十分重

要。这种分类方法将十分有助于提高行动的速度和准确性。2000 年世界银行的一项

努力未能按照各国受全球价格冲击程度和相关脆弱性的标准对有关国家进行甄别和

排序。进一步推动世界银行先前开展的分类工作也存在其他原因。世界粮食计划署

在很多国家进行了脆弱性评估工作，这些研究成果将有助于分类工作的开展。在分

类方法中应纳入的更为重要的内容是 2007-08 年全球粮食危机的教训。有关各国政

府对 2007/08 年粮食危机的应对措施的国别研究越来越多。这将提供大量有关各国

应对方式和制度能力是否足以执行政策的信息。 
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5 粮食价格波动与粮食安全委员会 

近期的粮食危机说明，通过改善信息管理方法、学习提高以及在国际层面进行

政策措施协调等方式，有必要也有可能降低粮食危机的发生数量和严重程度。 

粮安委基于其职责可以在这些领域在短期和长期推动政府间协调水平。 

目前没有系统采集和分析现有数据的制度化机制，以便提供有关粮价危机对弱

势人群实际影响的情况，从而形成全局性和动态认识。 

粮安委不是一个谈判贸易规则的论坛。为此目的各国政府创建了世贸组织。尽

管如此，粮安委可以作为一个论坛发挥宝贵作用，开展有关各国政府希望为农业制

定何种贸易规则且这些规则如何能最大限度地支持粮食安全成果的更为公开的辩

论。开展这一辩论的必要性十分迫切，以便确保多边贸易规则对低收入缺粮国的需

要做出更积极的回应，并改善进出口国的要求之间以及生产者与消费者之间和少数

企业与数十亿依赖贸易作为粮食安全组成部分的民众之间的平衡。 

在农业投资战略和大宗商品期货和交易所管理等领域开展辩论、分析和学习也

具有重大意义，尽管这些领域是由其他机构制定的规则进行管理的。如果负责贸易

和金融事务的各国主管部门和国际组织不开展公开讨论，就不可能建立起一个协调

统一和切实有效的全球粮食体系。与粮食安全相关的不是贸易或金融或农业生产或

技术中的任何一个孤立的个体。 

目前没有可以分享知识并对各国的储备政策进行监督和协调、各国政府能够就

国际市场现行库存制度的不足进行讨论的一个全球性平台。针对库存在当今粮食体

系面临的诸多挑战中可以发挥何种作用的问题需要开展热烈的辩论。 

显然需要开展的工作很多。显然也存在许多变革的机遇。近期发生的粮食价格

上涨及价格和波动水平居高不下的局面是肇始必要变革的一个机会。 

为此我们提出以下建议，具体涉及粮安委在通过改善信息管理水平、学习提高

以及在国际层面进行政策措施协调等方式在降低粮食危机的发生数量和严重程度方

面的作用： 

• 粮安委应确保有关粮食安全的信息得到妥善管理且在全球层面对政策措施加

以协调。 

• 粮安委可以在建立 20 国集团提议的“农产品市场信息系统”和“快速反应论

坛”方面发挥作用。建议扩大“农产品市场信息系统”的市场信息范围，使

之包括全球性常见谷物之外的食物产品，如牲畜和鱼类等。“农产品市场信

息系统”还应包括有关饥饿问题的可靠准确的分项信息，帮助实现粮食安
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全。“农产品市场信息系统”可以在预警中发挥作用。粮安委可以在建立由

20 国集团提议的农产品市场信息系统和快速反应论坛方面发挥作用。 

• 粮安委继续探索在世界粮食库存和粮食安全领域开展国际合作的形式，包括

制定对粮食库存进行有效管理的准则。 

• 粮安委应该对针对价格飞涨的短期和长期政策措施进行协调（兼顾贸易壁

垒、粮食援助、投入品补贴、库存等等）。 

• 粮安委应要求各国政府废止有关生物燃料的发展目标并取消对生物燃料生产

和加工的补贴和税收优惠。 

• 粮安委还应作为一个捐助者和各国政府可以藉此对粮食安全公共投资做出长

期承诺的机构以及对这些承诺进行监测和执行的机构。 

• 粮安委应推动提高政府间协调水平，包括涉及价格波动的应急政策措施。 

• 粮安委作为世界粮食安全问题的最高治理机构，应促进和推动有关粮食安全

问题的辩论和学习，包括发挥论坛功能，就农产品贸易规则如何对粮食安全

提供支持开展更为开放的辩论。 

• 粮安委应制定有关粮食安全问题的行为守则，提高国际合作水平。 

• 需要针对农业和粮食安全全球治理的问题开展进一步调研，为“粮食安全与

营养全球战略框架”提供信息支持。 

• 粮安委应鼓励和支持各成员国制定国家粮食安全战略或对现有战略进行检

讨。这应包括培育、实施和监测粮食安全的人才和制度能力。 
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附 录 

A1：说明国家机构能力在实施粮食安全政策方面重要性的两个

实例  

 

两个国别实例可以进一步对这一点加以说明。第一个实例来自印度，该国与其

他亚洲国家一样，安全网计划是从政府的农业价格政策中演变而来的，内容涉及收

购-库存-发放。公共发放系统和就业保障计划等社会安全网计划作为政府根据价格

支持计划收购的库存的出口。实施这些计划要求建立强大的制度和人力能力，包括

一家在全国都设有仓储基础设施的粮食物流机构、专职负责的部委以及近 50 万个

发放点。但该国安全网计划的效率却受到了质疑，理由是存在漏洞且向贫穷消费者

进行利益转移是成本过高。每向印度公共发放系统的受益者转移价值 1 美元的福利

需要花费约 7 美元，据称用于社会保护计划受益人的粮食中有 20-30%流向了市场。 

第二个例子来自埃塞俄比亚，该国政府 2005 年启动的计划是非洲该类计划中最

大的之一，称为生产性安全网计划。对政府来说这是一个大胆的举措，特别是由于

它不但涉及向受益人发放现金，也发放粮食。边远地区的受益者能得到粮食（3 公

斤小麦），较临近中心的受益者则得到等值现金（6 埃币）。当该计划启动时，粮

食和现金是等值的。但随后几年该国发生了严重通货膨胀，2008 年食品通胀率约达

100%。这意味着接受现金的受益者用 6 埃币只能买到 2005 年一半的数量，从而造

成接受现金转移的家庭福利受到严重侵蚀。 

这在图 10 中得到显示，图中黑色的水平线代表粮食数量（3 公斤小麦），红色

阴影区域代表家庭用 6 埃币可以买到的粮食的现金数量。当小麦价格为每公斤 2.0

埃币时，两类受益者的利益相等（6.0 埃币可以买到 3 公斤小麦）。 

因此必须立即对两类受益者的利益做出调整。但政府两年没有对现金转移金额

进行调整，因为担心这会进一步加剧通货膨胀，而且在之后将难以进行回调。 

这两个国家的安全网计划经过了数十年的演变；而且这两个国家在实行安全网

计划方面具备的制度能力在各自大洲可能也是最强的。在其他国家，实施安全网计

划的制度能力甚至可能更弱或者根本不具备这一能力。近期国际食物政策研究所有

关非洲战略粮食储备经营表现情况的一项研究称，战略粮食储备与社会保护和应急

计划的整合程度高低是运转效率的关键决定因素。如果缺乏这种联系，持有库存的

成本（包括直接资金成本和对市场的间接负面影响）就会过高。该报告的另一个主

要结论是，在一些国家根本不存在战略粮食储备与必要的安全网计划之间的联系
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（学校供膳或以粮代教）。以下是针对四个国家的具体研究结论：埃塞俄比亚、肯

尼亚、马拉维和马里。 

图 10：埃塞俄比亚生产性安全网计划的挑战 

资料来源：Rashid 和 Taffesse（2009）。Y 轴显示的是日工资折合的小麦数量（公斤）。 

（译者注： Food Equivalent of cash Transfer=现金转移折合粮食 
  Wheat equivalent of caily wage(Cash Woreda)=日工资折合小麦 
  Food transfer(3 Kgs wheat)=粮食发放(3 公斤小麦) ） 

 

在马拉维，正在认真探讨扩大学校供膳计划规模的问题，而在马里和埃塞俄比

亚，学校供膳计划的规模分别为 4000 吨和 6500 吨。相对于学校总入学率的规模，

这些数字微不足道。根据该项研究的估算，为向饿着肚子上学的儿童提供膳食，埃

塞俄比亚将需要追加 45 万吨粮食，肯尼亚需要 10.8 万吨，马拉维需要 15.2 万吨，

马里约为 9 万吨。这些数字说明，学校供膳计划的潜在需求十分巨大，而这一计划

只是能改善未来的人力资本水平。 
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A2：各国对 2007-2008 年期间价格飙升的对策 

Mousseau（2009年）和Demeke等（2009年）对发展中国家为抑制粮价波动而

采取的各种措施进行了研究。这些措施可以按实施国力求实现的目标进行分类。第

一类干预措施旨在通过限制国际粮价波动向本国市场传导的方式预防国内价格上

涨。第二类措施对贫穷者的粮食获取提供支持，而第三类措施则对短期农产品供给

响应给予支持。 

防止国内粮食价格上涨的干预措施 

这类措施包括贸易/财政措施、公共库存管理/投放以及价格监管/反投机措施： 

• 贸易和财政措施 

这些措施为发展中国家所广泛采用。粮农组织对81个发展中国家采取的措施进

行了调查，其中76个国家在2008年中采取了进口关税削减措施，以降低国内粮食价

格通胀。另有22个国家调减了进口食品的增值税。约有25个国家，即接受调查的国

家中有31%在2008年上半年期间对谷物出口实行了禁止或限制措施。削减进口关税

在抑制国内粮价通胀方面效果较差，因为这些税收原本就不高，因为此前的结构调

整计划已经大幅削减了发展中国家的关税水平。这些措施在抑制粮价飙升方面不仅

效果不佳，而且预算成本非常高，这在许多低收入国家不具有可持续性。 

调查认为出口禁令和限制措施在抑制消费者粮价通胀方面发挥了实效，但这种

作法在进口国造成了恐慌性采购，加大了价格波动幅度，特别是在稻米方面。

Mousseau（2009年）通过对文献的研究之后认为，决定亚洲国家国际向国内市场价

格传导差异的主要因素是政府为保证国内市场充足供应而限制出口的措施。2008

年，在好收成、进口粮食和出口禁令的作用下，坦桑尼亚的粮食价格也出现了下

跌，而邻国肯尼亚的粮价则出现飙升。 

• 公共库存管理/投放 

保有充足库存水平且制定有完善投放规则的国家在稳定国内粮价方面的能力更

强。这些国家通常具有成熟的粮食安全战略。印度、印度尼西亚和巴基斯坦等许多

亚洲国家在通过公共库存管理和投放方式抑制国内粮价通胀方面获得很大成功。根

据粮农组织的调查，有35个国家实施了对公共库存的管理和投放。这一数字占接受

调查国家总数的43%。公共库存投放有三种形式：补贴销售、粮食援助计划和补充

社区粮食安全储备，如马里的情况。根据库存规模的大小以及为限制农民、贸易商

和消费者囤积行为而进行的投放速度快慢，公共库存是抑制粮价波动的强有力手

段，特别是在内陆国家，但其财政成本可能非常高。自2004-05年的粮食危机以
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来，公共库存和社区粮食安全储备一直是马里抑制粮价波动的主要机制。这一机制

帮助马里度过了2007-2008年粮价冲击难关，没有发生塞内加尔、科特迪瓦和布基

纳法索等邻国出现的城市骚乱。Dorosh（2009年）也发现，公共库存帮助南亚国家

预防了“大幅度价格上涨”。事实上，印度、巴基斯坦和孟加拉国依靠现有公共库

存度过了粮食危机并限制了其对国民粮食安全的负面影响。 

• 价格管制/反囤积措施 

一些国家尝试通过实行反囤积规章的方式对粮食价格进行管制。另一些国家则

尝试就粮价走势问题与私营部门谈判。这些谈判通常是与大型私营出口商和进口商

之间进行的，目的是限制出口或确保以大多数消费者能够承受的价格提供粮食供

应。马里、塞内加尔、布基纳法索和尼日尔在2007-08年危机期间就采取了这种作

法。西部非洲国家的经验说明，这类干预措施未能抑制粮价通胀。事实上，在粮价

快速上涨的环境下，进口商难以遵守与政府达成的价格。 

支持贫穷者粮食获取的干预措施 

这些措施包括政府和国际组织两方面的响应措施。 

政府和国际组织的干预主要着眼社会安全网计划。许多国家的现有计划扩大了

规模，同时也实施了新的计划。例如，孟加拉国的安全网计划从6.88亿美元增至

8.54亿美元，其中3亿美元用于启动一项有偿劳务计划（Monceau，2010）。这些计

划大多涉及现金或粮食发放机制，包括学校供膳措施。另一些计划侧重于营养，主

要针对儿童、孕妇和哺乳期妇女。 

巴西、墨西哥和亚洲一些国家的现金和粮食发放计划最为成功。与粮食发放计

划相比，许多捐助者更倾向于现金转移，原因是现金转移节省公共部门的粮食分发

成本，而且不会对国内粮食市场造成扭曲。但如果这种计划不与粮价通胀率挂钩的

话，随着价格水平的不断提高，家庭所得到的现金能购买的粮食将越来越少。因

此，当价格迅速攀升时现金转移计划的效果将越来越小，2008年许多发展中国家出

现的情况就是这样；而且现金转移计划可能会出现管理不善的问题。 

不应把现金转移看作是其他形式的政府干预措施的替代。在粮食供应紧张的情

况下，现金转移造成的购买力提高需要伴之以公共库存投放或商业进口来增加国内

供给，抑制额外需求对价格造成的压力。在供给不增加的情况下，在市场体系中注

入购买力主要将起到推动粮价膨胀的作用。因此，最优化的干预措施应当把公共库

存投放或促进增加进口提高粮食供应量的价格稳定措施与现金转移和定量供应相结

合，最终增加贫穷者对粮食的获取量（Dorosh，2009）。 
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增加短期国内粮食供应的干预措施 

在粮食危机发生前，多数发展中国家已经从立足本国粮食自给自足的政策转向

把国内生产与贸易（特别是兼顾次区域内资源互补性的区域贸易）相结合的政策。

近期发生的以贸易禁令和限制措施为特征的世界粮价冲击，提高了以贸易为基础的

国家粮食安全政策的风险，许多发展中国家正在调整自身的粮食安全战略，转向更

大程度地依赖基本主粮的国内自给（Staatz等，2008）。 

2007/08年危机期间发起的政策举措的一个鲜明事例是塞内加尔的“粮食和富裕

全面农业运动”，该运动旨在使该国的稻米自给率从2007/08年的20%提高至2015年

的100%。向塞内加尔一样，菲律宾也把稻米自给确定为中期政策目标。Staatz等

（2009年）认为，这些自给战略具有重视农业发展的优点，可能推动对农业的生产

性投资增长。但他们也指出，这些政策导致资源配置不当的风险很高，因为它们忽

视了比较优势带来的区域和国际贸易的益处。 

各国采取了一系列旨在提高短期和中期粮食产量的干预措施，目标是降低对成

本高昂且存在不确定性的进口粮食的依赖程度；而这种高成本和不确定性是近期世

界粮价冲击所带来的。Mousseau（2009年）认为，危机期间提高农产品供给的主要

手段有： 

• 对农业投入品进行补贴和发放（化肥、种子等）； 

• 减税、代金券及对灌溉水泵燃油的补贴； 

• 保证最低收购价加上政府收购； 

• 扩大推广服务； 

• 对信贷、保险给予扶持，免除农民债务； 

• 对灌溉和仓储基础设施给予支持； 

• 对价值链管理和市场信息服务给予支持。 

发展中国家世界所最广为采用的手段是提供补贴投入品，主要是种子和化肥。

例如Mousseau（2009年）称，粮农组织向约80个国家的37万小农提供了农业投入

品，而世界银行借助其全球粮食危机响应计划对20个国家实施了援助，向农民提供

农业投入品。 

实施的其他措施有对灌溉投资和推广服务给予扶持，以及2008年印度政府免除

了150亿美元的小农债务。与世界其他地方相比，向农民提供价格支持在亚洲更为

常见，另外还有为边缘化和贫穷小农以补贴价格提供灌溉服务。在西部非洲，政策
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措施主要侧重于对化肥及稻米和玉米种子提供补贴、推广服务、改善信贷渠道以及

部分国家对农机和加工机械进行补贴等。 

对单项干预措施的有效性进行评价存在难度，因为各国实施的是一揽子措施而

不是单项措施。尽管如此，很多国家的供给响应是积极的（Dialo等，2009），而且

多数国家仍然在实施其中的部分措施。虽然对这些措施的有效性没有异议，但大力

强调补贴造成的财政可持续性却构成了一个严重问题。另一个问题是这些补贴是否

推动了农民采用新技术，降低生产的单位经济成本（而不仅仅是资金成本），抑或

是不对技术进行调整而沿着现有的供给曲线以更高的边际成本进行市场？即便是这

些补贴通过降低新技术试用风险的方式推动了农民采用降低成本的技术，政府是否

能随着时间的推移逐步取消补贴？这些问题的答案对于设计具有财政可持续性的投

入品补贴战略至为关键。 
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A3：近期有关价格波动的报告所提建议的对照表 

问题 高专组报告（2011 年） 致 20 国集团的机构间报告（2011 年） 国际贸易和可持续发展中心报告- 
Tangermann (2011 年) 展望报告（2011 年） 

关于政策应对

的一般性意见

- 本报告着眼于对粮食价格上涨和波动加

剧这两种密切相关现象的说明。政府有理

由对此产生担忧，并采取行动。 
- 必须了解正在发生的变化的重大意义，

以便确保公共政策应对不是停留在短期效

应，而是期望实现长期愿景，即建立和维

持具有弹性及包容性的粮食体系。 
- 报告就粮安委及其成员和参与者对下列

所有问题可以发挥的作用提出了建议。 

- 编写本报告的国际组织被请求与 20 国

集团继续合作，以便进一步阐述建议并

在适当情况下予以落实。 
- 粮安委应承担监督本报告所提建议落实

情况的主要任务。 

- 目前无有效方式可对世界农产品市场

的价格行为产生较大影响（无药可医

此顽疾） 
- 政府应就应对农产品价格波动现象的

无效性，以及应对价格激增负面影响

的必要性达成一致意见。 
 

 

创新（研发、

教育、技术转

让） 

- 在研究和开发方面均有必要增加公共投

入。 
- 建议在全球范围内大幅度增加农业研发

资金。推动国际农业研究磋商组织目前的

改革进程，加强对各国研究体系的支持将

有助于找到粮食不安全问题的长期解决方

案，尤其是在土地退化、水资源匮乏以及

气候变化的背景下。 
- 国际和各国农艺研究中心应促进新品种

的研发，以及旨在实现不同农业生产系统

中生物量最大化的研究。 
- 应鼓励国际农艺研究中心与农业生态支

持组织之间的合作。 

- 改善粮食及农业创新体系，包括在科学

研究与开发，技术转让，教育、培训及

咨询服务等方面的公共和私营部门投

入，并确保成功的做法得到推广。 
-加强国际农业研究磋商组织体系以支持

技术创新和全球技术推广，尤其是提高

欠发达国家的生产力，同时考虑到小

农，特别是女性农民的需求。 
-支持技术开发并提供适当的激励机制，

以便应对气候变化和可持续资源利用

（土地和水）方面的挑战。 

  

国家粮食安全

战略 

-政府应考虑在国家和区域层面制定“粮

食安全战略计划”（FSSP），其中包括

减少、控制及应对价格波动的政策。 
-成功的取得需要该过程具有包容性。 
- 粮安委应鼓励和支持各个成员国制定或

审议现有的国家粮食安全战略，其中应涉

及人员和机构在促进、落实和监测粮食安

全方面的能力。 
应建立包括民间社会代表和农民组织

代表在内的部门间国家协调机制，以便协

 
-支持各国所有和主导，并将民间社会和

农民组织纳入其中的综合性国家粮食安

全战略。在这方面，就 20 国集团之前的

承诺，如匹兹堡峰会承诺，开展后续行

动，以便为“全球农业及粮食安全计

划”提供资金。 
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问题 高专组报告（2011 年） 致 20 国集团的机构间报告（2011 年） 国际贸易和可持续发展中心报告- 
Tangermann (2011 年) 展望报告（2011 年） 

调国家战略的实施。  
- 应综合使用多种手段（如本报告所指出

的，包括社会保护），以便实现影响最大

化，并适合各个国家的粮食安全战略。 
建议提出对国家和弱势群体的分类研

究可以帮助政策制定者选择最为适合的政

策手段。在研究过程中应考虑到人类生命

周期的各个阶段。 

 
 
 
 
投入 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
- 稳定且可持续的长期农业投入是应对粮

食安全方面的挑战，避免粮食危机再次出

现的必要条件。 
 
 
 
 
 
- 各国政府应利用在生态农业领域的投入

加强地方能力，以及粮食生产体系的恢复

力。 
 
- 在所有层面的投入应尊重知识系统的多

元性，包括妇女的知识和土著民的知识。
 

- 在发展中国家的农业领域，以及农业机

构、推广服务、道路、港口、电力、储

藏、灌溉系统、信息及通信技术等与农

业生产力提高密切相关的方面增加公共

（官方发展援助和国家政府）投入。将

公共投入与公共部门-私营部门-民间社会

可持续伙伴关系的建立联系起来。 
- 为农民和其他私营部门主体提供有利环

境，以便在官方发展援助和各国政府支

出之外增加投入，实现生产力的提高，

增强长期粮食安全所依赖的恢复力。为

争取所需的私营部门投入，欠发达国家

尤其需要支持有效治理系统和制度的采

用，稳定的宏观经济状况，合理的结构

政策，人力资本开发以及公共服务。 

  

农业市场信息

 
-最近的粮食危机表明有机会，也有必要

通过国际层面更好的信息管理、学习和政

策措施的协调减少粮食危机的发生，降低

其严重程度。 
- 更好和更加透明的信息系统对于决策和

库存管理都是必要的。 
-《致 20 国集团的机构间报告》建议的农

产品市场信息系统受到欢迎。 
- 建议扩展该系统的市场信息，纳入一般

谷物之外的粮食作物，以及畜牧产品和鱼

类。 
 

- 建立农产品市场信息系统，以便就粮食

生产、消费及库存提供及时的信息；监

测、报告及分析主要市场的现状和政策

动向；鼓励信息共享，提高数据可靠性

并提高透明度，建立全球预警系统；改

善国家或区域层面监测库存、生产、预

测（通过改进的模型和天气预报）、粮

食及营养安全和脆弱性的系统，从而加

强弱势发展中国家和地区的预警体统。 

- 应具有关于市场动向的最佳信息和完

全透明度，以便促成所有层面的合理

应对措施（如能够区分价格暴涨与市

场状况的根本性变化）。 

- 改进对私营和公共库存的

计量，提供和发布更优质的

信息。（粮农组织和经合组

织+欧盟委员会和/或其他国

际机构的作用） 
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问题 高专组报告（2011 年） 致 20 国集团的机构间报告（2011 年） 国际贸易和可持续发展中心报告- 
Tangermann (2011 年) 展望报告（2011 年） 

- 粮安委可在建立 20 国集团提议的农产

品市场信息系统方面发挥作用。 
 

粮食安全信息

- 农产品市场信息系统还应包括可靠的、

分解的、准确的饥饿状况信息，以便支持

粮食安全的实现。 
- 政府需要的信息系统应能够评估饥饿和

营养不良状况（类似于贫困评估），提供

针对任何失衡情况的预警（包括来自国际

市场的价格传导，国内价格波动的起

因）。政府还需要具备一定的能力，制定

必要的政策，在捐助者的参与下实施政

策。 
- 粮安委可指导和监督制定一项框架，用

于搜集和存储信息并提供分析，以及建立

监测价格波动等粮食安全威胁因素的预警

系统。 

- 改进国家或区域层面监测粮食及营养安

全和脆弱性的系统（作为农产品市场信

息系统的组成部分，见上文） 
  

快速反应 

报告强调了粮安委在协调政策措施方

面可以发挥的作用。 
- 粮安委可在 20 国集团提议的“快速反

应论坛”（RRF）方面发挥作用。 

- 在拟议的农产品市场信息系统的基础上

建立快速反应论坛，以便危机发生时的

政策一致性和协调性 
  

 
 
 
 
 
期货市场 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
- 开展关于期货市场透明度和加强投机监

管的行动是必要的。 
 
- 通过规定大多数农产品合同的交易所交

易和结算提高透明度，对非商业主体设置

较低的限制可成为拥有主要商品交易所的

国家的首选措施。 

- 有必要改善期货和场外交易市场的信息

并提高其透明度，鼓励制定适当的规

则，以便加强其经济功能，同时注意到

在各个交易所之间实现协调统一的必要

性，从而避免监管套利。 
-应根据正在进行的对所有金融市场监管

的审查，而不仅仅是农业市场来考虑建

议的改变，尤其是 20 国集团的财长和央

行行长。 
- 支持美国和欧盟委员会等在解决期货市

场透明度和效率问题方面做出的努力。 

- 改善对期货市场的监管是有益的，但

并不会消除市场波动。 

- 没有强有力的依据支持或

反对针对市场中投机盘的限

制措施 
-为期货和期权市场的发展

和准入探索更多的备选方案 

 
贸易和市场 

- 政府应继续致力于建立透明、负责、以

规则为基础的多边贸易体系。然而，这些

 
- 20 国集团的各个政府在目前的世贸组织

-无法提供发达国家进行市场干预的合

理依据 
- 在各个国家采用更以市场

为导向的农业政策 
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规则需要更多地考虑到粮食安全方面的公

共政策关注，世界贸易组织（世贸组织，

WTO）成员国的多样性，以及贫困和弱

势国家或社会群体的特殊需求。 
 
- 拟考虑的措施包括关于出口限制的规

范，防止进口激增的保障措施，更好地确

保商业主体信守合同义务的措施，以及对

粮食紧急情况实际应对措施的豁免等（粮

食援助措施仍需要进一步的改革）。 
 
- 应研究制定针对低收入粮食短缺国家

（LIFDCs）的专门规则。 

多哈发展议程谈判过程中显示出领导

力，立即提出加强关于所有形式的进出

口限制以及国内支持计划的国际规范，

这些限制和计划会使生产激励措施产生

扭曲，阻碍响应市场需求的供给，抑制

粮食和农产品的国际贸易。具体而言 
-大幅度改善市场准入，同时维持针对发

展中国家（尤其是最为脆弱的发展中国

家）的适当保障措施；  
-大幅度减少造成贸易扭曲的国内支持，

尤其是发达国家的国内支持； 
- 消除贸易补贴。 

考虑到现有的世贸组织规则以及多哈

发展议程谈判的进展情况，20 国集团的

各个政府应： 
- 拓宽、加强和巩固目前世贸组织框架下

的磋商和通报机制。必须在采取具体行

动前通报拟实施出口限制的意向，可实

行“快速通道”磋商机制，以便探讨是

否可以避免以及如何避免采取该措施。

磋商应是持续的，定期的，确保一旦予

以实施，该措施能尽早被取消。  
                          

- 在发展中国家，政府应尽力避免在本

国和国际贸易中的市场干预行动（代

价大，没有针对性，导致国际市场的

混乱）。 

- 进一步放开农产品贸易 
- 修正目前失衡的世贸组织

规则（解决出口关税和量化

限制问题） 
- 改善对土地、劳动力和资

本市场的监管 
 
 

粮食危机下的

出口限制 

-拟考虑的措施包括对出口限制的规范。
 
-呼吁对出口限制制定更严格的规则：事

先通报意向，制定具有时间期限的措施。

- 对可以使得考虑出口限制措施合理化的

严重粮食短缺状况提出操作定义。出口

禁令将被定义为具有时间期限的最后措

施，只有在启动对最贫困人口的国内保

护网措施等其他措施均未奏效的情况下

才允许采用出口禁令，同时要特别考虑

到最不发达国家和粮食净进口发展中国

家的粮食安全需求。 
- 20 国集团的各个政府强调在拉奎拉和罗

马首脑会议上做出的承诺，呼吁各国允

许对人道主义粮食的购买，尤其是通过

粮食计划署进行的购买，免除粮食出口

限制和/或临时税，以便在无论实行任何

- 制定《国际粮食结算协议》

（IGCA），在实施出口限制时保护进

口国家。 
 
- 对国内市场的保护会加剧国际市场的

波动。 
 
- 在世贸组织内商议更为有效的关于出

口关税、限制和禁令的规范 
 

- 修正目前失衡的世贸组织

规则（解决出口关税和量化

限制问题） 
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禁令、限制或临时税的情况下均能购

买、出口和/或转运人道主义粮食；各国

政府决心向联合国大会和世贸组织提出

该承诺和呼吁。 
 
 
 
 
 
 
 
生物燃料 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

- 鉴于生物燃料在将粮食转用于能源生产

方面发挥了主要作用，粮安委应要求政府

取消生物燃料方面的目标，以及关于生物

燃料生产和加工的补贴和关税。 
 

- 20 国集团的各个政府取消目前对生物燃

料生产或消费进行补贴（或批准）的国

家政策规定。同时，政府应： 
- 打开国际市场，以便可再生燃料和原料

可以在经济、环境及社会等方面均可行

的情况下进行生产，并可以更加自由地

进行交易。 
- 加速关于替代方式的科学研究，以便减

少碳排放，提高可持续性以及改善能源

安全。 
- 鼓励更高效的能源利用，包括在农业领

域，避免利用有限资源，包括粮食生产

所需的资源。 
- 如不取消支持，20 国集团的各个政府应

制定应急方案，以便在全球市场处于压

力之下，粮食供给面临危机时调整（至

少暂时）刺激生物燃料生产或消费（尤

其是强制义务）的政策。 

-制定备选安排，在发生全球粮食危机

时改变作为生物燃料原料的农产品的

用途。 
 

- 生物燃料方面的灵活政策

可发挥促进稳定的作用 
 

社会保护与援

助 

- 应根据明确的干预规则，在冲击发生之

前实施应对价格波动的政策和手段。 
 
- 必须通过无偿转让支持无法在未来克服

贫困的最贫困人口，帮助其维持生活。这

是一种集体责任。 
 
-包括可参与经济活动的成人和幼童在内

的贫困家庭可参与有条件的转让计划（生

产安全网，有条件的现金转让等）。 
 
- 社会保护计划应考虑到在危机发生时帮助

非贫困弱势群体的能力，以便抑制价格冲击

加剧贫困程度和扩大贫困范围的可能性。

- 国际组织可指定一份行动守则，确保人

道主义粮食供给的自由流动，增强责任

感和透明度，强化全球粮食安全构架，

避免对市场的负面影响。 
- 20 国集团的各个政府通过确保其对所需

资金的可预测的和可靠的获取，持续支

持人道主义机构为帮助面临危机的国家

而开展的工作。 
- 20 国集团的各个政府支持继续制定高效

完善的国际机制，以便在粮食价格危机

期间帮助低收入发展中国家，包括由国

际金融机构提供充足的应急资金。 
- 20 国集团的各个政府支持建立适当的，

具有针对性和成本效益，必要时可进行

- 建立粮食进口融资基金 
 
-发展中国家应制定社会安全网计划以

及关于危机发生时如何运行这些计划

的应急方案 
 
- 在社会安全网计划的资金用尽时为其

设立一项基金 

- 建立紧急粮食储备和融资

基金，以便粮食计划署在价

格激增时帮助面临粮食进口

额突增的低收入国家。 
 
- 建立社会安全网（为低收

入国家的贫困人口，尤其是

无法自己种植粮食的城市贫

困人口） 
 
- 粮食计划署或拥有公共支

持的非政府组织继续在国家

不愿或不能提供关于粮食的

安全网时提供紧急粮食资源
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升级的国家安全网，并确保其得到充足

的资源，有助于改善营养状况，必要时

与建议的区域紧急粮食储备和配给体系

联系起来。 

安全网 

库存 

- 目前的情况不同于过去。因此，建议粮

安委继续探索关于世界粮食库存和粮食安

全的国际合作方式，包括制定对这些库存

进行高效管理的准则。  
- 更好和更加透明的信息系统对于决策和

库存管理而言是必要的。《致 20 国集团

的机构间报告》建议的农产品市场信息系

统受到欢迎。 

- 认识到各国自身的首要责任，20 国集团

的各个政府在有必要提高运行粮食紧急

储备系统的能力时提供支持。 
 
- 20 国集团的各个政府支持粮食计划署在

2011 年底建成具有成本效益的小规模战

略性紧急粮食储备系统 

- 由于不可能确定适当的价格驱动因

素，缓冲库存和虚拟储备无法发挥作

用。 
- 实体储备可以发挥作用，但对于小规

模的储备需要考虑成本问题：有三种

储备是有意义的，即进口国家的国家

紧急储备；国际组织管理的权力下放

国际紧急储备；利用补充出口国家不

足的粮食储备支持《国际粮食结算协

议》。 

- 公共持有的干预库存具有

很多问题，但可以对国家或

区域层面的更高级别公共库

存产生一定的作用。 
- 虚拟储备引发很多问题 
 

风险管理 

- 在国家层面可制定两种政策和计划，解

决与粮食安全相关的波动问题。第一种旨

在稳定价格。第二种旨在减少价格波动对

收入和购买的影响。政策和计划手段可分

为三类：基于市场的手段，政府的直接干

预措施，以及通过民间社会组织实施的干

预措施。 
- 各国应考虑怎样的措施组合最为适合其

国情。 
- 基于市场的手段，如保险和信贷，可能

需要投入或补贴形式的公共支出。 

- 20 国集团的各个政府支持加大力度，向

弱势家庭（包括生产者）、社区和政府

提供有效的基于市场的风险管理备选方

案。 
 
- 20 国集团的各个政府支持增加更广泛的

财政风险管理服务，包括商品对冲的便

利化，旨在加强国内财政风险管理能力

的咨询服务，灾害风险融资，以及气象

服务的现代化。 

- 政府应建立制度和法律框架，并发展

其实体基础设施，以便允许私营市场

参与者进行风险管理（但政府应避免

抵消正常价格波动的影响）。  
- 国际捐助界可在危机发生时帮助进行

应对和援助：支持建立市场风险管理

机构和基础设施。 
- 在银行系统遇到瓶颈时，促进农民获

取信贷的措施可有所帮助。 
-  在发展中国家，税收规定（各年上

报收入平滑）可对农民有所帮助。 

- 避免公共部门提供的作物

保险 
- 该领域需要更多与产品相

关的和制度上的创新，需要

包括各国政府和跨国机构在

内的公共部门在帮助启动新

的计划，发展基础设施以及

建立适当的执行机制等方面

发挥更有力的作用。 
- 提高对改善风险管理可选

方案的认识 

纳入与粮食生

产相关的外部

因素 

- 高粮价为促进外部因素的内在化提供了

机会，有助于制定可提高生产系统效率的

激励措施。 
- 建议应在粮食安全辩论中考虑该问题。

有必要开展进一步研究以确定和检验此类

激励措施。 

   

抑制发达国家

的粮食需求 
- 政府应探索激励措施，减少粮食系统中

的浪费，包括解决收获后损失问题。    

 
政策协调 

- 粮安委应确保关于粮食安全的信息得到

适当管理以及在全球层面对政策干预的协

调。 

- 20 国集团应支持通过本报告提出的建

议，以便加强关于粮食价格波动的政策

协调，加强现有制度和网络，改善协调

- 所有国家和国际层面的措施应相互协

调，形成一致的综合应对措施。 
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- 粮安委应协调针对价格激增所采取的短

期和长期政策措施（考虑到贸易壁垒、粮

食援助、投入补贴、库存等）。 
- 在捐助者和政府对粮食安全方面的公共

投入作出长期承诺时，以及在跟踪和落实

这些承诺时，粮安委均应发挥其机构作

用。 
- 粮安委应促进更好的政府间协调，包括

针对价格波动所采取的紧急政策措施。 
- 作为世界粮食安全方面的最高治理机

构，粮安委应鼓励和推动关于粮食安全问

题的辩论和学习，包括作为一个论坛，就

农产品贸易规则如何能够支持粮食安全开

展更加开放的辩论。 
- 粮安委应制定关于粮食安全问题的行动

守则，以便更好地开展国际合作。 
- 需要就农业及粮食安全的全球治理进行

更多的研究，以便向《粮食安全和营养全

球战略框架》提供信息。 

和及时性，从而提高意愿，促进危机发

生时的政策协调和一致。 
 
- 粮安委应承担监督本报告所提建议落实

情况的主要任务 

- 不要为实施多边应对措施而成立新的

机构。 
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