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我国农业领域外商直接投资范围的立法完善 *
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摘 要 随着我国加入 WTO,外商在我国的直接投资活动日益活跃,农业领域也逐渐成为一个投资热点。

外商直接投资给我国农业的发展带来很大帮助的同时,也带来不少问题。在外商直接投资农业领域中,相关的

投资范围问题乃是众多法律问题中的基础性问题。我国应在不违背入世承诺的前提下,坚持以合理利用外资和

维护农业产业安全为目标,严格区分外商新建投资与并购投资,对外商在我国农业领域直接投资范围的立法进

行完善。
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  外商直接投资的范围,是指东道国政府允许、鼓
励或限制外国投资者在其境内的生产流通领域进行

投资的领域[1]。外商直接投资的范围作为国际投资

法的重要内容,一直是各国外资法关注的焦点问题。
自20世纪90年代起,外商在我国农业领域直

接投资的范围在不断拓宽。外资的引进有利于增加

我国农业建设资金,弥补我国农业资金投入不足的

现状;有利于推动我国农业相关技术的进步,有利于

推进企业管理制度的改进等。但与此同时,我们不

得不承认我国农业基础薄弱,产业集中度低,在农业

领域外商直接投资的管制方面,尤其是投资范围方

面的法律制度还存在缺陷,并在实践中暴露了一些

问题。例如外资的进入造成了对民族企业的挤兑、
对农民权益的侵蚀、对部分农业领域的垄断和操控、
甚至对我国的农业产业安全构成威胁等。因此,如
何从法律角度对我国农业领域外商直接投资的范围

进行完善,以平衡合理利用外资与维护农业产业安

全及保护农民权益之间的关系,成为目前我国外资

法迫切需要解决的问题。

  一、我国农业领域外商直接投资范
围的立法现状分析

  目前,我国尚没有专门针对农业领域外商直接

投资范围的立法。有关内容散见于各种关于外资的

法律文件之中,这些法律文件主要有:《外商投资产

业指导目录》《指导外商投资方向的规定》《中西部地

区外商投资优势产业目录》《外国投资者并购境内企

业的规定》等。本文从鼓励类、限制类和禁止类3个

方面具体分析我国农业领域外商直接投资范围的立

法现状。

1.鼓励类立法

根据2007年《外商投资产业指导目录》,在农业

领域中鼓励外商投资主要体现以下方面:中低产农

田改造,木本食用油料、调料和工业原料的种植及开

发、生产,蔬菜(含食用菌、西甜瓜)、干鲜果品、茶叶

无公害栽培技术及产品系列化开发生产,糖料、果
树、牧草等农作物新技术开发生产,花卉生产与苗圃

基地的建设、经营,橡胶、剑麻、咖啡种植,中药材种

植、养殖(限于合资、合作),农作物秸秆还田及综合

利用、有机肥料资源的开发生产,林木(竹)营造及良

种培育、多倍体树木新品种和转基因树木新品种培

育,水产苗种繁育(不含我国特有的珍贵优良品种),
防治荒漠化及水土流失的植树种草等生态环境保护

工程建设经营,水产品养殖、深水网箱养殖、工厂化

水产养殖、生态型海洋种养殖。除此之外,对于诸如

生物饲料、秸秆饲料、水产饲料的开发生产,水产品

加工,贝类净化及加工,海藻功能食品开发以及蔬
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菜、干鲜果品、禽畜产品的储藏及加工等农副产品的

加工业和果蔬饮料、蛋白饮料、茶饮料、咖啡饮料、植
物饮料的开发生产等饮料制造业都是鼓励外商投资

的范围。对于这些鼓励类的外商投资产业我国基本

上没有过多管制,只有中药材种植、养殖业与天然食

品添加剂、食品配料生产行业的外资企业形式限于

合资、合作,不允许外商独资。其主要目的在于保护

传统知识与保护食品安全,并非是出于保护农业的

目的。
但是,在实践中仍存在不少问题。目前外资在

我国饮料、饮用水行业已基本控 制 了90%的 市

场[2],果汁饮料亦是如此。最初在果汁市场中我国

的民族企业独占鳌头,但从2006年外商开始投资该

领域开始,我国的果汁市场份额逐渐被外商侵蚀,到
目前为止外资已占据了大部分的市场份额,若此时

还不对其加以限制而是继续进行鼓励,我们的民族

产业将很难得以发展和振兴,同时上游的果树种植

业的控制权也易于被外资所掌控。另外,将禽畜产

品的加工仍然列为鼓励外商投资的项目是不合时宜

的,就拿肉制品加工来说,目前外商已大力投资肉制

品的加工环节并掌握了一定的控制权,并且正逐渐

从加工环节蔓延到上游的养殖及下游的流通销售,
这样一来肉制品从养殖到加工到销售整条产业链的

控制权就很容易沦落到外资手中,“高盛并购双汇

案”即是如此。

2011年新修订的《征求意见稿》仍未涉及这些

问题。与2007年《外商投资产业指导目录》相比,

2011《征求意见稿》增加了鼓励外商投资绿色、有机

蔬菜的开发及生产的条款,这比起原有目录有所进

步,响应了低碳绿色环保的号召。然而将中低产农

田改造一项从鼓励领域中删除则是不合时宜的。因

为中低产田改造需要较多的资金投入来保障,这就

需要我们通过多渠道来吸引资金的流入,以便更好

地巩固农业基础设施建设来支撑中低产田的改造,
增加农业综合生产能力。而且近年来不断发生的旱

灾水灾实际上也反映出我国农田水利设施建设不到

位,因而还应鼓励外商多向农业基础设施建设方面

进行投资。

2.限制类立法

根据2007年《外商投资产业指导目录》,在农业

领域中对于限制类的外商直接投资产业大多都给予

了一定的管制,主要是限制外资在某些部门的股权

比例(占少数股权),表现在以下几个方面:农作物新

品种选育和种子开发生产(中方控股);珍贵树种原

木加工(限于合资、合作);限制外商投资棉花(籽棉)
加工;在农副食品加工业中,大豆、油菜籽食用油脂

加工和生物液体燃料(燃料乙醇、生物柴油)生产须

中方控股,限制外商投资玉米深加工;在饮料制造业

中,黄酒、名优白酒生产必须由中方控股,碳酸饮料

的生产则限制外商进行投资;在批发和零售业中,粮
食、棉花、植物油、食糖、农药、农膜、化肥的批发、零
售、配送设立超过30家分店、销售来自多个供应商

的不同种类和品牌商品的连锁店必须由中方控股。
其中对大豆、油菜籽食用油脂加工业的外资的管制

行为是2007年新修订的内容,主要在于解决目前我

国大豆加工及销售行业被外资控制的现状。而这样

的限制是在我国大豆及相关产业被外资控制的严重

后果出现之后才被迫采取的保护措施,对于已经沦

陷的大豆产业起不到实质性的保护作用。在国际金

融危机的情势下,2008年国内油脂行业又一次受损

严重,而外资企业则因其贸易加工链完善、避险能力

强的特点,操纵油脂市场的势力仍然在增强。

2011年《征求意见稿》在限制外商直接投资农

业的领域类增加了对粮食收购和储存的规制,要求

设立超过30家分店、销售来自多个供应商的不同种

类和品牌商品的连锁店必须由中方控股。另外考虑

到之前大豆产业带来的沉痛教训,《征求意见稿》还
增强了外商对花生、棉籽等食用油脂加工领域投资

行为的限制,要求中方控股。应该说这些调整措施

在一定程度上是有利于维护我国粮油安全的,但还

远远不够。特别是对在农业产业链中占有主要地位

的粮食生产行业(如美国研制的玉米种子“先玉

335”,已经在一夜之间差不多占领了我国玉米种植

市场的50%,威胁着我国粮食种业的安全)、加工行

业(如外资粮油企业益海嘉里目前在我国拥有12家

小麦加工厂,5家已经投产,另外7家仍在建设中,
全部投产后产能预计将超过中粮集团)的产业安全

问题没有考虑,这不能不说是我国外资管制立法的

一大漏洞。

3.禁止类立法

对于禁止类的外商直接投资产业通常关系到国

家安全,或影响人民日常生活,从而涉及公共利益的

关键部门。根据2007年《外商投资产业指导目录》
的规定,禁止外商投资的产业主要包括:我国稀有和

特有的珍贵优良品种的养殖、种植(包括种植业、畜
牧业、水产业的优良基因),转基因植物种子、种畜
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禽、水产苗种的开发生产,我国管辖海域及内陆水域

水产品捕捞等;在饮料制造业方面禁止外商直接投

资我国传统工艺的绿茶及特种茶加工(名茶、黑茶

等)。2011年《征求意见稿》新增了对我国稀有和特

有的珍贵优良品种的研发以及相关繁殖材料的生产

的规制,扩大了对转基因动植物研发的管制范围,禁
止外商投资转基因生物研发和转基因种子的生产。
这些规定对维护我国农业产业安全和保护农民权益

都是有益的。
值得注意的是,为了促进和规范外国投资者并

购国内企业的行为,我国于2003年颁布了《外国投

资者并购境内企业暂行规定》,2006年修改并更名

为《关于外国投资者并购境内企业的规定》,2009年

再次进行修订。该法第4条规定,依照《外商投资产

业指导目录》不允许外国投资者独资经营的产业,并
购不得导致外国投资者持有企业的全部股权;需由

中方控股或相对控股的产业,该产业的企业被并购

后,仍应由中方在企业中占控股或相对控股地位;禁
止外国投资者经营的产业,外国投资者不得并购从

事该产业的企业。也就是说,只要是允许或鼓励新

建式投资的农业产业,也就是允许和鼓励外资并购

的农业产业,这说明我国没有采取新建投资与并购

投资分别立法的模式,外资并购准入的领域与外商

新建投资的产业政策相一致。但是这种立法模式没

有考虑到二者对农业产业安全的不同影响,势必使

外资并购对我国农业产业安全产生更大冲击。

  二、我国农业领域外商直接投资范
围立法完善的措施

  外商直接投资给我国农业的发展带来很大帮助

的同时,也带来不少问题。从以上分析可以看出,目
前我国对农业领域外商直接投资范围的立法并不完

善,因此有必要在不违反我国入世承诺的基础上,从
立法角度加强农业领域外商直接投资范围的法律完

善,从而更好地发挥外资对我国农业的积极影响,限
制或消除其不利影响。

1.坚持合理利用外资与维护农业产业安全及保

护农民权益相一致

目前,我国农业领域外商直接投资范围的法律

制度还存在许多问题,在对外商直接投资范围的立

法进行完善时,一定要正确处理好吸引外资与维护

农业产业安全、保护农民权益之间的关系。作为发

展中国家,在经济全球化的时代,我们需要吸引外资

来支持我国农业的发展。《指导外商投资方向规定》
第1条“使外商投资方向与我国国民经济和社会发

展规划相适应,并有利于保护投资者的合法权益”实
际上就体现了该法制定的重要宗旨,那就是通过合

理利用外资来发展我国国民经济,保护投资者利益。
当然,鼓励外商投资我国农业领域并不意味着

可以放任其自由行事。农业是国家的基础产业,保
持基础产业的相对独立和竞争优势进而维护国家基

础产业的安全,是确保国家安全的重要基础。现今

无论是发达国家还是发展中国家,对于关系国家经

济安全的产业和领域都禁止或限制外商投资,以保

证本国资本在这些产业和领域的所有权优势和绝对

控制权。例如泰国在农业领域中就规定凡属农业、
动物饲养业、渔业以及有关服务领域内的投资项目,
一般要求泰国占股不低于60%[3]。我国颁布的《指
导外商投资方向规定》和《外商投资产业指导目录》
在规制外资准入的同时,也涵盖了维护农业产业安

全的内容。在《指导外商投资方向规定》中,第6条、
第7条所列举的限制和禁止外商投资的事由,就涉

及到国家安全、环境安全、粮食安全以及人民生命健

康安全等多个层面,尤其是第7条第1项已经明确

将“危害国家安全或者损害社会公共利益”的外商投

资项目列为禁止类。《外商投资产业指导目录》中所

具体列举的限制类和禁止类外商投资项目,则是对

上述规定的具体展开。这说明产业政策在指引外资

投资方向的同时,对维护国家产业安全方面起着基

础性的作用。
此外,外资的进入还带来了一系列农民权益受

侵蚀的问题,诸如外商通过掌控种子及农药的定价

权来大肆哄抬价格,增加了农民购买生产资料的成

本,加重了农民的负担,农民苦不堪言。再如外商控

制大豆加工业后也掌握了我国60%的大豆进口控

制权,大量进口国外转基因大豆,国产大豆大量滞

销,豆农只好弃种大豆等等。作为一个农民占大多

数人口的国家,我们要发展必然要解决好农民的生

存权和发展权问题,保护农民应得利益不受侵害。
总之,合理利用外资与维护农业产业安全、保护

农民权益之间并不矛盾。我们既不能盲目吸引外资

而忽略其带来的负面效应,亦不能因为害怕其进入

会威胁产业安全而排斥抵制它,我们应正确认识其

利弊,充分发挥其正面效应减少负面效应,以实现利

用外资发展农业产业的同时维护农业产业安全的

目标。
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2.严格区分新建投资与外资并购

新建投资和外资并购是外商进入我国农业的2
种主要方式。在对外商投资范围进行规制时,我们

必须对外商投资的2种方式加以区别,因为农业领

域每个行业的发展情况不同,对外资的需求也是不

同的,有些行业可能需要鼓励新建投资限制外资并

购,有些行业可能需要鼓励外资并购而限制新建投

资。2种不同方式的投资对我国农业产业安全造成

的威胁也是不同的。新建式投资对农业产业安全的

威胁是通过市场竞争来体现的,是外国投资者在激

烈的市场竞争中凭借其技术优势、资金优势、信息优

势等挤垮农业企业以获取垄断优势,对国家经济安

全的威胁是间接的;并购投资则是外国投资者凭借

其资金优势和技术优势直接并购境内非外商投资企

业,虽然可以在一定程度上避免重复建设,但这是民

族经济的直接退出和外资的直接进入,对民族经济

和国家经济安全的威胁是直接的。根据两者产生的

效应不同,我们应该在国民经济比较薄弱的环节鼓

励外商新建投资而非并购投资。对于我国目前来说

已经成长壮大的行业,可以允许外商进行并购,因为

外资的进入可以激发本土企业的积极性和热情来与

外资企业展开竞争,而且对于这些已经成熟的企业,
也不会因为外资的进入而轻易就被淘汰。而我国现

有的法律将两者的投资范围混为一谈,不仅不利于

农业产业的发展,而且也无法对外资准入进行合理

的监管。现在我国外资并购的势头已经愈演愈烈,
通过完善农业领域中外商投资范围的相关法律维护

农业产业安全,防止并购式投资对农业造成更大冲

击已经成为一个急待解决的问题。

3.进一步细化和完善外商投资农业的指导目录

长期以来我国在农业领域利用外资时,考虑更

多的是如何给外商更多优惠待遇以便吸引投资,而
对外资可能带来的威胁考虑的不是很多。因此,笔
者认为有必要在不违反我国入世承诺的基础上,根
据我国农业发展要求和外商投资特点,确定外商投

资农业产业的开放重点和次序,进一步细化和完善

农业类鼓励、禁止和限制的产业指导目录。
首先,粮食安全关系到国计民生和国家经济安

全,如果遭到外资控制,我国的粮食安全将没有保

障,风险会进一步加大。目前我国利用外资与国家

粮食安全、产业安全的矛盾十分突出,2007年《外商

投资产业指导目录》虽然有一些明确限制外资进入

粮食领域的规定,但近几年的实践证明,这些规定还

远不足以遏制外资进入粮食领域的势头[4]。因此,
应在坚持现有法律规定的前提下,扩大限制外资进

入粮食领域的范围,特别是水稻、小麦和玉米等主粮

领域的调控和监管。目前,我国粮食安全主要涉及

到粮食生产、收购和加工方面。可喜的是2011年

《征求意见稿》在对非转基因种子的开发生产限制的

基础上,进一步禁止转基因种子的研发生产,并对粮

食的收购和存储环节进行了限制。遗憾的是2011
年《征求意见稿》在粮食加工方面仍然没有限制,这
就可能为外资通过并购控制我国的粮食加工行业留

下隐患。粮食加工、特别是口粮和饲料粮加工行业

在整个农业产业链中占有重要地位,直接影响国家

粮食有效供给能力和消费水平。我国水稻、小麦、玉
米等粮食主产区大多是经济落后和财力薄弱地区,
地方政府出于加快经济发展,提高GDP的需要,对
外资投资粮食加工领域往往大开绿灯,还给予种种

政策优惠,鲜有考虑国家粮食安全和国内粮食产业

可持续发展。一旦粮食加工行业被外资控制,将会

重蹈大豆加工被外资操纵的现状,我国的粮食安全

也必将受到威胁。因此,应对外资进入主粮加工领

域的投资方式进行严格监控,要求采取合资的形式,
并且外资在粮食加工行业达到一定生产规模时,中
方必须控股,以确保我国粮食安全。

其次,我们还要加强对外商投资农业产业链关

键环节,尤其是蔬菜以及重要农产品的流通环节进

行限制。当前外资在我国不断设立大型超市,纷纷

瞄准寿光蔬菜物流园等都是意图控制农产品等流通

环节。流通环节不同于生产环节,若流通领域被外

资操控,其对农产品价格的控制力会更强也更直接,
今年4月许多地区菜农生产的蔬菜滞销,价格非常

低廉,但是在市面上价格却居高不下,这巨大的利润

差即被商家在流通环节所赚取,这样一来既损害了

农民的利益亦损害了消费者的利益。总之,要维护

我国的农业产业安全就必须保障自身在农业产业链

中关键环节的话语权和控制权。
再次,我们应多引导外商向生态农业项目、农产

品精深加工项目、高新技术项目投资。从20世纪

80年代开始,一些农业发达的国家就开始出现生态

农业,在当今更是呈现出不可阻挡的发展态势,发展

生态循环农业已经刻不容缓。2011年《征求意见

稿》中新增的鼓励外商投资绿色、有机蔬菜的开发及

生产的条款即是对此很好的体现。农产品精深加工

是农业现代化的一个重要标志,但我国农产品一直
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以初级加工为主,近年的外商投资也多集中于初级

加工,农产品的附加值低且缺乏国际竞争力,因此我

们在引资时应加大鼓励外商向农产品精深加工及科

技含量高的农业项目投资,减少农产品资源的浪费

并提高农产品的综合效益。
最后,我们还应优化外商投资我国农业领域的

区域结构,加大鼓励外资向中西部地区投资,向国民

经济薄弱的地区进行投资,将外商投资同缩小东西

部差距结合起来。
我国在引进外资时缺乏合理规划,导致各地区

在农业外资引进政策措施上存在较大差别,农业外

资过于集中在东部地区,虽然我国出台了《中西部地

区外商投资优势产业目录》等相关规定,但收效甚

微。一方面,西部地区总体上缺乏相应的资金支持,
因而农业基础设施薄弱,农业机械化、现代化程度

低;我们应该更多地鼓励外商将资金投入到西部地

区的农业综合开发、农田水利设施建设、农业机械化

建设、农田改造等建设方面。另一方面,由于自然环

境的差异导致各地拥有的农业资源优势也有所不

同。如内蒙古的奶业,新疆的棉花、番茄、葡萄果品,
陕南甘南的苹果,四川的柑橘等,这些自然资源优势

都是相对稳定且不可替代的。因此在引进外资的过

程中要因地制宜,强化地区农业资源效应,发挥地区

的农业资源优势在引资中的作用。

  三、结 语

目前,外商直接投资已成为我国农业吸引外资

的一个重要渠道。而在外商直接投资农业领域中,
相关的投资范围问题乃是众多法律问题中的基础性

问题。它不仅关系到合理利用外资的问题,而且还

关系到维护农业产业安全和保护农民权益的问题。
我国应在不违背入世承诺的前提下,对外商在我国

农业领域直接投资范围的立法进行完善,从而更好

地分享全球化带来的利益,促进农业可持续发展。
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HuazhongAgriculturalUniversity,Wuhan,Hubei,430070)

Abstract WithChina’saccessiontoWTO,foreigndirectinvestmentinChinaisgraduallyincreas-
ingandagriculturalfieldhasbeometheinvestmenthotspot.Foreigndirectinvestmentnotonlyhaspro-
motedthedevelopmentofagricultureinChinabutalsohasgivenrisetomanyproblems.Asforthefor-
eigndirectinvestmentinagriculturalareas,relevantinvestmentscopeisthebasicproblemamongsome
otherlegalissues.WithoutviolatingWTOcommitmentspremise,Chinashouldadheretoreasonableuti-
lizationofforeigncapitalandconsiderationofagiculturalindustrysafety,rigorouslydistinguishforeign
newlyinvestmentfromacquisitioninvestmentandperfectthelegislationofforeigndirectinvestmentin
China’sagriculturalfield.
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