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“十四五”中国农业对外开放:形势、问题与对策
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摘　要　农业对外开放是国家以开放化解挑战、促进中国与全球粮食安全的重大举措.
在地缘政治竞争加剧、不确定性事件频发等因素的共同作用下,“十四五”全球各国的农业利

益分歧仍将延续、发展差距将持续拉大、合作不确定性将显著加强,但依然存在广阔的合作

共赢空间.中国农业对外开放需要瞄准国内国际两个维度以及粮食安全、产业竞争力与国

际影响力三个层次目标,通过编制“十四五”农业对外合作规划、分区域分产品制定经贸合作

策略、提升农业产业链价值链掌控能力、健全农业对外合作支撑与管理平台等手段,着力解

决当前农业对外开放存在的渠道掌控力偏弱、风险与成本偏高、政策瓶颈明显、信息不对称

突出等主要短板瓶颈,在不确定中寻找确定性、给不稳定的国际农业合作以更多的确定性,
方可实现更高水平的农业对外开放.
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农业对外开放是经济全球化在农业领域的具体体现,包括对外投资、农产品贸易、技术转移、发展

援助等方式手段.广义的农业对外开放包括“走出去”与“引进来”,狭义的农业对外开放侧重对外经

贸合作.农业对外开放作为充分利用两个市场、两种资源的重大举措,我国早在２０世纪５０年代即以

对外援助为主要方式开展了农业对外合作.随着２００１年加入世界贸易组织(WTO),我国农业对外

开放步伐持续加快,２００４年起由农产品净出口国转变为净进口国,２０１１年成为全球第一大农产品进

口国和第二大农产品贸易国,２０１３年农业对外投资规模首次超过引进外资规模,这些关键指标标志

着我国农业对外开放发生了质的变化,对外开放程度显著提升.在此基础上,我国进一步提出了实施

“一带一路”倡议,出台了«共同推进“一带一路”建设农业合作的愿景与行动»,明确要求“推进更高水

平对外开放”,从国家层面对深化农业对外开放提出了新要求,提供了新机遇.
与此同时,当今世界正面临“百年未有之大变局”,贸易保护主义、单边主义、民粹主义、霸权主义

重新抬头.全球发展格局复杂多变,国际贸易、对外投资、技术交流等渠道都受到阻碍,世界经济发展

不确定因素增多[１].新型冠状病毒肺炎疫情在全球范围内快速蔓延,对经济全球化造成全新挑战,给
全球粮食安全与国际农业发展带来重大影响[２Ｇ５].农业对外合作面临着前所未有的困难和挑战,也凸

显了加强国际农业合作的必要性与紧迫性.推进农业领域的对外开放,体现国家以开放迎接挑战的

战略布局,也是推动国家与全球粮食安全的关键举措,意义深远.
围绕中国农业对外开放,既有文献从全球农业战略[６]、农业“走出去”[７]、农产品贸易[８]、海外土地

获取[[９]、对外农业投资[１０Ｇ１１]等方面开展了深入分析,强调了因国内资源环境约束趋紧、粮食供求紧平

衡、扩大全球影响力而引致的农业对外开放必要性,凸显了全球市场潜力巨大、风险与机遇并存的对

外开放复杂性,指出了农业对外合作效果尚待提升、国际舆论环境不利等现实问题,并从支持保护体



系等方面提出了优化路径,为深化农业对外开放提供了有益参考.“十四五”是我国“两个一百年”奋
斗目标的历史交汇期,也是全面开启社会主义现代化强国建设新征程的重要机遇期.«中共中央关于

制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二○三五年远景目标的建议»中明确提出,要加快构建

以国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进的新发展格局,要求实行高水平对外开放,开拓合作

共赢新局面.在国家编制“十四五”发展规划的关键时点,综合考虑国内外复杂形势与合作需求,深入

分析中国农业对外合作环境、重点任务与支持政策,有助于我国农业合作更好地适应国际地缘政治格

局演变的新形势与新特征,把握全球战略机遇与合作潜力,具有重要的研究意义.

　　一、农业对外开放面临的背景形势

　　１．利益分歧仍将延续

农业是关系国计民生的基础产业.从全球来看,农业问题从来都不是一个单纯的技术问题,涉及

经济、社会、环境、政治、文化等方方面面,特殊而又敏感[１２Ｇ１４].受资源禀赋、发展阶段等因素的综合影

响,各国农业竞争力存在显著差异,相应地,各国对外合作也是利益交织、矛盾凸显.以凯恩斯集团和

美国为代表的农业大国具有较强的产业竞争力,主张开放全球农产品市场,削减关税和补贴;以欧盟、
日韩为代表的耕地资源相对稀缺的发达国家,主张合理的农业补贴与市场保护,更加强调社会、环境

等农业多功能;以中国、印度为代表的发展中大国,需要统筹考虑粮食安全、农民生计等战略问题;对
于大部分非洲国家和欠发达国家,因为国家农业发展滞后、财力有限而主张削减补贴,期待特殊和差

别化的发展待遇(表１).这导致了 WTO 框架下的农业谈判进展异常缓慢[１５Ｇ１６],并进一步延伸到国

际农业规则制定、全球气候变化应对、关税非关税贸易壁垒[１７Ｇ１８]等多个领域.农业问题关系国际政治

与国家发展,“十四五”对外开放需要立足并充分考虑各国农业领域的利益分歧.
表１　主要国家生产者支持(PSE)占农场收入(GFR)的比例 ％

２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１６ ２０１７ ２０１８ ２０１９

中国 ３．５２ ８．０２ １２．６８ １６．０７ １５．５６ １４．９８ １２．９６ １２．１０
阿根廷 ０．３８ －２４．４９ －２８．０３ －３０．８８ －１１．４７ －１０．２６ －２５．７２ －２８．２０
印度 １．７９ －１２．３５ －１４．７７ －３．６０ －７．０５ －３．２８ －６．７３ －４．９７
巴西 ９．０８ ８．７７ ６．４１ ２．４０ ３．５６ ２．１８ １．６８ １．１２
澳大利亚 ３．３０ ３．６５ ２．９７ １．８０ １．７０ ３．０２ ２．１０ １．８５
南非 ５．７１ ６．９５ １．９２ ４．９６ ２．３５ ３．４０ ４．７４ ４．６０
加拿大 １７．７０ １９．３９ １４．９３ ７．７７ ９．３９ ７．５９ ７．４０ ８．８４
俄罗斯 ２．４０ １２．８１ １９．８３ １２．６２ １２．２９ １１．１６ １１．２３ ９．２２
美国 ２１．３８ １４．６５ ７．９７ ８．９４ ９．１４ ８．３９ １１．４３ １２．０８
日本 ５５．７５ ４８．９６ ４９．１７ ３７．６２ ４１．２３ ４１．８３ ４１．２０ ４１．３０
韩国 ６６．９８ ６０．６２ ４７．０７ ４７．６１ ４４．３０ ４７．２３ ５０．３６ ４６．１２
欧盟(２８国) ３０．６０ ２９．２９ １９．６０ １８．９４ １９．７６ １８．８９ １９．５４ １９．０２
经合组织 ３０．６２ ２６．４５ １９．３３ １７．１２ １７．９９ １７．１４ １７．９９ １７．７５

　注:数据来源于经济与合作组织(OECD).

　　２．发展差距持续拉大

全球各国的农业发展水平存在较大差距.发达国家长期以来处于农业科技领先地位,在当前全

球以生物技术、智能化技术、新材料技术等重大突破为标志并相互渗透、融合发展的科技革命中继续

占据着主导地位,发展中国家农业仍主要依赖于土地、劳动力等传统生产要素,无论是粮食单产水平

还是农业生产率等关键指标,发达国家均领先于发展中国家(表２)[１９Ｇ２０].进一步地,发达国家通过大

型跨国公司,牢牢控制着全球农资生产、加工流通、市场定价、技术研发等关键环节,通过农产品期货

市场、国际农业规则制定等手段掌控着全球粮食安全领域的话语权与影响力,在全球农业价值链分工

中处于关键地位[１７].此外,发达国家的农业支持保护强度较高,且注重加快农业支持政策的市场化

转变,加大对农业知识和创新体系的资金投入,将有利于提高农业产业竞争力[２１].综合考虑发展基

础、投入能力与技术水平,预计“十四五”各国农业发展差距将继续拉大.
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表２　全球农业发展主要指标对比

２０１６年人均
耕地面积/

hm２

２０１８年
乡村人口
比例/％

２０１４－２０１６年
农业劳动力
就业占比/％

２０１９年
农业占 GDP

比例/％

２０１６年劳均
农业增加值
(２０１０年

不变价)/美元

２０１６年
谷物单产/
(kg/hm２)

２０１４－２０１６年
地均化肥施用量/

(kg/hm２)

中国 ０．１ ４１．０ ２７．７ ７．０ ３４４９．５ ５９８１．０ ５０３．３
世界 ０．２ ４５．０ ２８．４ ４．０ ３３４９．７ ３９６７．０ １４０．６
东亚与太平洋地区 ０．１ ４１．０ ２７．２ ４．０ ３５３０．５ ５０７１．０ ３３１．０
欧洲和中亚 ０．４ ２８．０ ８．８ ２．０ １４１９３．９ ３７８５．０ ８０．７
拉丁美洲与加勒比 ０．３ １９．０ １３．８ ５．０ ６９６３．２ ４１７８．０ １４０．２
中东北非 ０．１ ３５．０ １６．８ ４．０ ６９９５．８ ２６２６．０ ９４．８
北美 ０．６ １８．０ １．４ １．０ ８６０９０．０ ７３６８．０ １２７．２
南亚 ０．１ ６６．０ ４４．９ １６．０ １５８３．９ ３１３２．０ １６０．３
撒哈拉以南非洲 ０．２ ６０．０ ５４．０ １５．０ １４７２．５ １４００．０ １６．２
低收入国家 ０．２ ６７．０ ６０．３ ２３．０ ８４６．８ １３２９．０ １０．４
中低收入国家 ０．１ ６１．０ ４２．３ １５．０ １９０９．３ ３０３４．０ １１６．７
中高收入国家 ０．２ ３４．０ ２３．４ ６．０ ４４００．８ ４３６６．０ １８７．１
高收入国家 ０．３ １９．０ ３．３ １．０ ３４０４３．３ ５９５７．０ １３６．６

　注:数据来源于世界银行.

　　３．合作不确定性显著加强

当今世界正遭遇“百年未有之大变局”,“十四五”时期我国农业国际合作将面临更大的不确定性.
一是美国自２０１８年发起的贸易摩擦与地缘政治竞争,将加剧全球贸易保护主义,深刻影响跨国公司

全球布局、农业技术转移与国际农产品贸易,增加农业对外合作风险.二是新冠肺炎疫情期间全球产

业链、供应链的循环受阻,国际农产品市场波动加剧,一定程度上凸显了全球化危机,将对各国农业分

工、合作战略与发展环境产生深刻影响.三是２０２０年全球经济严重衰退,极大可能持续到“十四五”
期间,国际贸易投资规模将相应萎缩,一些发达国家参与国际农业治理的能力与意愿下降,一些需要

借助国际援助等外部资源来保障国家粮食安全的发展中国家或欠发达国家将承受较大压力.随着国

际发展格局演变和地缘政治竞争加剧,中国作为全球最大的发展中国家,农业对外合作和粮食安全保

障都将受到更多的关注,考验全球化“危”“机”的治理能力.
４．互惠共赢空间巨大

“十四五”期间,各国资源禀赋与发展差距的基本面不会发生变化,农业对外开放依然存在广泛的

互惠共赢基础.发达国家占据全球农业价值链顶端,需要通过配置全球农业资源、开拓国际农产品市

场等途径,来提升本国农民的生计水平、保障国家粮食安全、获取市场超额利润.发展中国家尤其是

欠发达国家的农业发展水平较低,２０１９年全球尚有８．２１亿饥饿人口,主要分布在非洲、亚洲地区、拉
丁美洲及加勒比海地区[２２].当前全球低收入国家的农业生产年均增长率分别为１．６３％和１．００％,为
了实现联合国２０３０年可持续发展目标,低收入国家的农业生产率需要在接下来的十年中翻番,为了

满足２０５０年全球近１００亿人口的食物需求,全球农业生产年均增长率需要提升到超过１．７３％[２０].
从根本上促进全球尤其是低收入国家的农业发展,需要加强全球经贸合作,促进技术、管理等现代生

产要素转移,方可真正推动该国传统农业的转型升级.此外,近年来全球气候变化加剧、跨境病虫害

增多、实现联合国可持续发展目标等新情况新任务,均需要深化全球合作,共同应对风险挑战[１８].
综上,“十四五”时期深化农业经贸合作仍然符合各方利益关切,多重挑战下的全球粮食安全尤需

加强治理,农业对外开放仍具有广泛的合作共赢基础.同时,不确定、高风险将构成“十四五”乃至更

长一段时期内农业国际合作的重要特征,农业对外开放面临诸多挑战.中国农业对外开放需要用辩

证思维客观看待大变局之下的“危”与“机”,致力于在不确定中寻找确定性、给不稳定的国际农业合作

以更多的确定性,切实稳定各方预期、落实合作共赢.

　　二、农业对外开放存在的短板瓶颈

　　１．多重因素交织,“卡脖子”问题凸显

从技术领域看,科技在当前现代农业发展、提升农业竞争力中处于主导地位,但我国科技创新尤

其是关键核心技术仍然存在短板,例如“很多种子大量依赖国外,农产品种植和加工技术相对落后”,
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在单边主义、保护主义持续抬头背景下,以往通过人员交流、项目合作等方式的空间收窄,通过跨国并

购实现技术跃升的可能性大幅降低,考验我国农业原始创新能力;从经贸领域看,受长期以来粮食供

求紧平衡等因素影响,我国农业政策包括对外开放领域都尤为重视农业生产环节.数据显示,２０１８
年中国农业对外投资流量为２１．９５亿美元,其中生产环节占８４．１％,其次为仓储１１．７％,加工、物流、
科研、品牌等其他渠道占比不足５％,对比而言,２０１８年美国食品加工业对外投资与农林牧渔业对外

投资的比例为７．１８∶１[１１].我国农业“走出去”侧重于生产环节,全球农产品贸易主要掌控在美国

ADM、邦吉、嘉吉、法国路易达孚等大型跨国公司,导致我国的渠道掌控力与话语权偏弱,像大豆、棉
花、大麦等主要进口依赖型农产品都存在“大国效应”[２３Ｇ２４],即我国进口增加导致了国际市场价格上

升,尚未凭借规模优势获得相应的定价权,同时,国际农产品市场价格、贸易规模还容易受到气候变

化、主产国产量、贸易政策、替代产品市场、汇率等因素影响,潜伏着较大的不确定性;从全球粮食安全

治理看,中国崛起背景下的粮食安全、对外投资、农产品贸易、农业援助等问题均受到国际社会的广泛

关注,虽然我国在南南合作等领域取得了显著成效,但在舆论引导、规则制定等方面的经验与能力明

显不足,受到“新殖民主义”“土地掠夺”等不实指控,还一定程度上导致了缺少国际农产品定价权、对
海上运输通道的保障能力不足、国内农业补贴空间收窄等问题,面临诸多被动.

２．协同机制不够,风险与成本偏高

一是农业经贸合作与外交、宣传等方面的互动不足.随着国际地缘政治竞争加剧,农业对外开放

日益涉及政治、经济、文化、外交等方方面面.中国秉承合作共赢理念,加强与全球尤其是发展中国家

的农业国际合作,有力地促进了东道国农业发展,但在民心相通、政策沟通、舆论掌控、规则制定等方

面的跟进不足、支撑不够,制约话语权与影响力.二是农业与非农产业的协同推进不足.农业合作是

对外开放的重要抓手,因为农业项目比较容易得民心,处理得当,可以增进当地人民对双方政府的好

感,加深中国与沿线国家的友好关系,同时,农业合作也是对外开放的主要难点,因为农业基础设施投

入大、见效周期长、政府管控多,影响合作积极性与合作效果,已有一些非农企业因为承担社会责任、
满足当地政府要求、发现市场机会而进入农业产业的经贸合作案例,但总体而言,农业与其他产业在

东道国的共商、共建、共享、共赢并不多见,尚未形成足够合力来提升农业合作效果.三是农业对外开

放各渠道的互促互进不足.农业对外开放涉及对外投资、农产品贸易、技术合作、对外援助等多个方

面,各渠道之间的相互支撑还待加强,例如中国在发展中国家援助建设了大量的农业技术示范中心,
有力地推动了当地农业生产,但在投资跟进、贸易创造等方面的效果还可加强.四是农业内部各品种

之间的统筹考虑不多.例如,大豆具有食用、饲料、油料等多种用途,其中,饲料、油料等环节存在较多

的替代品,下游产品包括各种肉类、豆制品等.２０１９年我国大豆进口依存度高达８３．１％,９４．２％的进

口大豆来源于巴西、美国和阿根廷,如能从全产业链视角统筹考虑农产品之间的互补性与替代性,通
过加强大豆替代品生产、加大下游产品进口(豆粕、肉类等)等综合途径,我国可在风险防控、舆论环

境、渠道掌控等方面赢得更多主动.

３．经验与能力不足,政策瓶颈明显

作为农业“走出去”的后来者,我国仍然缺乏足够的国际农业合作经验与健全的支持举措.在生

产经营层面,国际合作需要跨越法律、语言、宗教、伦理、习俗等诸多冲突,农业又跟食物安全、小农生

计、生态环境和社会文化都密切相关,更容易受到国际社会关注,特别需要重视公共关系维护、企业的

社会责任与资源环境保护.在支持政策层面,尽管国内对农业“走出去”的支持力度在不断增强,但在

市场开拓、保险信贷、税收优惠、人才支撑、考核机制等方面的支持政策都有待进一步完善.在战略规

划层面,我国在国际地缘政治竞争应对、全球农业规则制定、重大议题引领、国际舆论掌控等领域的研

究尚显不够、应对不足,在当前全球经贸形势复杂多变的背景下,亟待探索系统的中国主导全球农业

治理方案,推动中国在全球农业治理中从外围走向核心,更好地实现农业对外开放的任务目标.在组

织管理层面,农业对外合作涉及农业、外交、商务、财政、发改、银监、海关等多个部门.尽管国家成立

了农业对外合作部际联席会议,加强了信息共享与政策协同,但在实际执行过程中,因为管理职能分

散,仍存在服务对象不清、服务目标不明、服务手段有限等问题.例如,对外(农业)投资实行备案制,
由商务部门负责管理,专业机构即农业农村部门不能及时获取具体投资信息,且数据质量主要取决于
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企业备案情况,服务对象不清晰;再如,对外农业合作是为了满足国内需求,还是为了提高全球产业链

的掌控能力,是为了国内产业转型发展需要,还是为了展现负责任的大国形象,是为了实现企业商

业目标,还是为了实现国家战略目标,政府尤其是基层政府对合作目标及其优先次序、相互关系的

理解还不到位,导致在实际执行过程中,部分主体更加关注、强调经贸合作规模,较少关注经贸合

作质量.

　　三、农业对外开放的主要目标与任务

　　１．农业对外开放的主要目标

“十四五”是我国开启第二个一百年奋斗目标的重要时期,也是我国化解外部环境干扰、实现中华

民族伟大复兴的关键阶段.在国际地缘政治竞争加剧背景下,我国需要以更大的对外开放来化解外

部挑战.其中,农业领域的优势与需求尤为迫切,这体现在我国是主要农产品出口国的重要市场,是
推动全球尤其是发展中国家实现粮食安全与联合国可持续发展目标的重要力量,也体现在农业企业

大多属于原料指向型、消费导向型,全球农业生产网络分工程度相对较低,受逆全球化的冲击相应较

小.因而,农业是互惠共赢的民心产业,是政治外交的重要资源与优先领域.以农业为杠杆,撬动中

国与重点国家、中国与目标国家的全方位经贸合作,推动构建多双边合作伙伴关系,是化解地缘竞争

冲突、构建人类命运共同体的重要突破口.具体而言,农业对外开放目标涉及国内国际两个维度以及

粮食安全、产业竞争力与国际影响力三个层次(图１).

图１　“十四五”中国农业对外开放目标与策略

　　具体而言,基础目标是实现国家粮食安全与联合国可持续发展目标(SDGs).在资源环境约束趋

紧和农产品需求刚性增长的背景下,保障国家粮食安全和重要农产品的稳定供应仍是中国农业对外

开放的首要任务,通过技术转移、扩大投资、增加援助等手段来加大全球粮食供应,消除饥饿,助推实

现联合国可持续发展目标,是中国农业对外开放的题中之义.重要目标是提升国家农业竞争力,助推

实现全球农业可持续发展.在农产品国际国内市场联动加深、农业国际比较优势与产业竞争力不断

下降、农业支持保护接近天花板的背景下,中国农业对外开放还承担着保障国家农业产业安全的重

任,需要争取合理的农业支持保护空间、保障重要农产品一定的自给率、提升国家农业产业竞争力,方
可守好国家战略后院,巩固“三农”的压舱石地位,在应对国际国内风险时赢得主动.同时,需要在破

解全球气候变化加剧、跨境病虫害增多、满足全球粮食消费需求快速增加等方面积极作为.深层次目
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标为提升中国在全球粮食安全与农业治理领域的话语权与影响力,助推建立更加公平合理的国际治

理体系,为实现全球农业可持续发展、消除饥饿贡献中国方案和智慧,提升中国软实力.

２．农业对外开放的任务路径

(１)培育壮大农业对外开放主体.企业是农业对外合作的执行主体,也是衡量农业国际竞争力最

为重要的测度指标.聚焦粮油、生物技术等重点行业以及农资生产、粮油加工、仓储物流、港口码头、
风险保障等重点领域,实施对外合作主体培育壮大工程,加强国内农业企业间的联合重组,组建一批

能够与国外企业相抗衡的大型企业集团;同时,引导各类企业加强境外合作,依托境外农业合作示范

区、产业联盟等平台,推动上下游企业共同走出去,逐步掌控全球农产品生产、收购、仓储、加工、贸易

等整个供应链条,加快培养大型国际粮商和农业企业集团.扶持壮大中国驻东道国商会、行业协会等

支撑主体,强化协会在行业自律、价格协调、市场开拓等方面的作用,为企业开展对外经贸合作创造良

好环境.
(２)优化调整重点地区经贸布局.“十四五”期间,我国需做好对东盟、中亚、南亚、俄罗斯等临近

地区和“一带一路”沿线地区的农业经贸布局,这既符合地理距离决定规律,也与美国等发达国家形成

错位发展,减少地缘竞争压力,同时,也可以利用当地食品加工与流通体系尚不健全的潜在机会,促进

中国对外农业合作在当地的全产业链发展,提高全球农产品的定价权与渠道把控力.其重点,一是鼓

励采取不涉及权属转移的对外投资方式,以合资、合作等方式加大对“一带一路”沿线国家仓储、港口、
船运等物流体系的投入力度,依托境外农业合作示范区、农业技术示范中心等既有平台,逐步建立由

农场、农机、仓储物流、运输加工等上下游行业构成的现代化境外农业产业体系,形成全产业链掌控能

力[２５],促进对外农业合作提质扩面;二是重视双边及多边协议的加持,采取更为尽职尽责的可行性论

证,提供更强的信息与保险支持,帮助企业更好地化解各类风险与挑战,提高项目的可持续性.
(３)切实做好各环节风险防控.农业本身的生产周期较长、自然与市场风险较高,农业国际合作

还需跨越法律、语言、宗教、伦理、习俗等诸多冲突.“十四五”农业对外开放还面临国际地缘政治竞争

加剧、国际经贸规则体系转轨重塑、不确定性事件频发等新风险新挑战.国家层面风险防控体系尚不

健全,企业层面风险管理能力偏低,具体项目执行过程中面临政治经济文化等诸多风险挑战,均凸显

了农业对外开放的高风险性.我国“十四五”农业对外开放在强调广泛的互惠共赢空间的同时,更应

将风险防控放到优先位置,强化农业对外合作的事前风险意识、事中防控能力与事后风险管理水平.
(４)深化全球粮食安全与农业领域治理.从全球看,作为互惠共赢的民心产业,各方致力于推进

农业合作的基础前提不会变化.尤其是全球粮食安全与农业可持续发展作为一种准公共产品,正面

临着全球气候变化加剧、食物多样性需求增加与作物种植多样化供应不足[２６]、新冠肺炎疫情对全球

供应链产业链的冲击[２]等诸多挑战与问题,迫切需要各方加强合作,解决搭便车、恶性竞争等市场失

灵问题,助推实现包括联合国２０３０年可持续发展目标在内的全球发展.从国内情况看,中国崛起背

景下的粮食安全、对外投资、农产品贸易、农业援助等问题均深受国际社会关注,国际舆论环境亟待优

化,全球农产品市场话语权与影响力亟待提高[９,１２].美国持续推行单边主义、霸凌主义与保护主义,
主要西方国家全球公共产品供应意愿与能力下降,全球农业合作的不确定不稳定因素明显增多,农业

国际合作面临何去何从的选择困境.这既给我国参与全球粮食安全与农业领域治理提供了机会窗

口,也为我国依托国际国内两种资源两个市场增加了风险挑战,凸显我国参与全球粮食安全与农业领

域治理的必要性与可行性.按照人类命运共同体与共商共建共享的原则,深化全球粮食安全与农业

领域治理,推动农业领域国际秩序和全球治理体系朝着更加公正、合理与可持续的方向发展,将是“十
四五”我国农业对外开放的重要任务.

　　四、促进农业对外开放的对策

　　１．编制“十四五”农业对外合作规划

我国编制了«农业国际合作发展“十二五”规划(２０１１—２０１５年)»,未公开发布“十三五”农业国际

合作规划.考虑“十四五”农业对外合作的重要性、不确定性与复杂性,科学编制“十四五”农业对外合
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作规划,显得尤为迫切而又必要.在推动形成以国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进的新发

展格局下,“十四五”农业对外合作规划同样需要强调“双循环”思维.具体而言,对内需要突出全产业

链的分析视角,针对国内生产端部分农产品存在阶段性供过于求、消费端存在食物浪费与膳食营养不

均衡、进口的各类农产品存在较大程度的替代或互补关系等情况,从全产业链视角来审视中国的农业

发展与食物安全问题,立足国内总体上实现农业与粮食系统的良性循环,进而提高农业对外合作目标

与措施的针对性;对外需要强调战略耦合,将东道国的需求与我国的战略需求相结合,将企业需求与

国家战略需求相结合,既有利于我国更加从容地应对农产品供求紧平衡、贸易摩擦等内外压力,也可

事半功倍地提高双方农业合作效果.在明确合作目标与合作路径的基础上,进一步统筹农业对外合

作方式,可考虑通过依托境外农业园区平台、制定优惠政策等手段,引导农业与非农产业项目、农产品

贸易与农业对外投资、农业技术转移与经贸合作的互融互促,提高农业对外合作效率;同时,明确典型

区域与重点农产品的国际合作规划,本着统筹推进、互利共赢、稳中求进的原则,处理好农业投资、农
产品贸易、技术合作、民间交流、农业政策沟通等方面的优先次序与重点任务,切实提高农业走出去与

农业外交质量.
２．分区域分产品制定经贸合作策略

根据农业对外开放目标,考虑各区域发展诉求、经贸基础与多双边关系,划分粮油生猪等重要农

产品、大豆等进口依赖型重点农产品、特色农产品(粮经作物、园艺产品、畜产品、水产品、林特产品

等),因地制宜优化重点区域重点产品经贸合作策略.对于东南亚以及巴基斯坦、孟加拉、斯里兰卡等

南亚国家,立足地理临近、良好经贸基础、政局稳定等方面优势,深化稻谷、玉米、食糖、橡胶、园艺、饲
料、热带水果等方面的经贸合作,加大优良品种、农业机械、栽培管理等方面的技术交流与产能转移,
全面布局当地加工、仓储、物流、贸易等产业链各环节,构建更为紧密的重要合作伙伴关系.对于中东

欧与独联体国家,侧重发挥双方互补性强、潜力巨大、关系良好等方面优势,积极拓展小麦、大豆、食用

植物油、特色农产品等方面的贸易规模,以贸易为切入点投资布局全产业链,加大农业科技、跨境电商

等方面的交流合作,建立更为务实紧密的合作关系.对于西亚北非国家,考虑双方关系友好但当地资

源禀赋偏差、地缘政治竞争激烈、宗教族群问题复杂等实际情况,支持企业以轻资产方式赴当地开展

经贸合作,扩大特色水果、蔬菜、茶叶等农产品的贸易规模,促进旱作节水、海水养殖、设施农业、食品

加工、沙漠化防治、盐碱地治理等方面的技术合作与产能转移,切实提升当地粮食安全保障水平.对

于撒哈拉以南非洲国家,双方合作重点仍是致力于提升当地粮食综合生产能力、促进减贫、推动当地

农业现代化发展,需要加强双方在农业发展模式、技术转移、农业机械化等方面的交流合作,并按照商

业可持续原则切实提升现有援外项目、经贸合作项目的可持续水平.对于拉美国家,当地农业资源丰

富、双方关系友好但地理位置偏远,需要聚焦大豆、肉类、食糖等国内缺口较大的农产品以及反季节水

果等特色农产品,采取并购与自建相结合的方式,加大仓储、加工、码头等产业链下游的布局力度,切
实提升农产品供应链掌控能力.对于北美以及澳大利亚、新西兰等重要农产品生产国,可结合外交关

系灵活推动农业外交,考虑其在全球农产品生产与贸易中的重要地位,尤需注意给予其稳定的市场预

期,确保全球农产品稳定而又充足的市场供应.对于西欧以及日本、韩国等发达国家,当地农业科技

发达、农业现代化水平高、农产品市场需求大,农业科技交流与贸易合作将是“十四五”农业对外合作

的重点所在,及时关注并抓住潜在的投资并购机会.
３．健全农业对外合作支撑与管理平台

“十四五”是新型大国关系与全球政治经济格局的重塑期,需要建设更高水平的开放型经济新体

制,方可以高水平对外开放打造国际合作和竞争新优势.一是组建专门的海外农业行政机构.借鉴

美国农业部全权负责美国涉农经贸事务、下设海外农业局的经验做法,在已有农业对外合作部际联席

会议机制的基础上,重新组建对外农业合作管理部门全权负担基础数据管理、市场开拓、政策制定、跨
国涉农企业指导等方面的工作.二是建立完善全球农业合作与发展大数据平台.目前全球涉农数据

主要来源于联合国粮农组织、世界贸易组织、美国农业部等机构,由于统计口径、数据来源、采集期不

一,在数据的及时性、可比性等方面存在一定风险,国内涉农数据分散在农业农村、商务、海关、统计、
行业协会等不同部门.尽快建立由农业农村部门统一管理的全球农业生产与农产品贸易数据监测网
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络,通过遥感监测与估产、设置农业参赞、依托行业协会等手段,及时准确收集全球行情信息,通过商

务部门备案、保险公司数据汇总、驻外使馆信息登记等途径,及时准确收集中国涉外经贸数据,服务全

球农业治理决策.三是健全农业对外合作政策支持平台.明确将中国与东道国双赢作为政策支持目

标,以效果为导向出台专项支持举措,优先解决农业对外开放最迫切需要的信息、保险、境外保护等难

题,人才、法律等方面则可交由企业通过市场进行配置.针对农业生产周期长、风险高、战略意义大的

行业特征,结合商业可持续与国际营商规则,研究调整现行央企考核政策,对战略性的农业项目延长

考核周期、调减短期经济效益指标.不同类别、不同规模企业可以同等享受国家政策支持.四是实施

国际农业合作舆论引导与形象提升工程,充分利用联合国可持续发展目标(SDG)以及多双边机制平

台,在国际通行语境下推进农业对外开放,掌握道德制高点,淡化意识形态领域宣传.
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