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印度农作物保险损失

理赔模式及其启示

􀳂　王明高

(山东工商学院金融学院　烟台２６４００５)
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基金项目:国家社会科学基金重大项目 “巨灾保险的精算统计模型及其应用研究” (１６ZDA０５２),国家自然科学基金项目 “复杂数据结构

下的巨灾保险定价模型及其应用研究”(７１９０１０６４).
作者简介:王明高 (１９７９—),男,山东日照人,博士,副教授,研究方向为农业保险,EＧmail:wmgwmg１＠sina􀆰com.

摘要:作为以小农户为主体的国家,印度非常重视农作物保险的发展,为了提高理赔数据质量,印

度建立了以政府为主导的农作物理赔查勘制度,将全国农作物理赔数据集中在一个平台.印度政府

相关部门还积极研究农作物产量测算技术,有效提升了农作物保险的理赔速度和质量.近年来,随

着中国农作物保险的快速发展,产生越来越多的保险索赔,快速、准确地测算农作物损失的重要性

日益突出.借鉴印度经验,创新农作物保险的理赔模式,提升理赔数据质量,维护农民利益,促进

农作物保险高质量发展,为乡村振兴提供更好的保险服务.
关键词:农作物保险;理赔查勘;乡村振兴;作物切割实验

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０６􀆰００１

1　引言

中国在粮食问题上保持着忧患意识、底线思维,粮食和重要农产品充足供给使我们敢于面对风险和挑

战.农作物保险作为保障粮食生产的重要方式,在政府的支持下得到快速发展,但是农作物保险也面临诸多

挑战.农作物保险技术难度大,经营风险高,在理赔方面主要体现在损失查勘的复杂性.损失查勘是理赔的

关键环节,查勘工作质量的好坏,对及时处理赔案和准确厘定产品价格具有重要的作用.在２０１２年和２０２２
年分别颁布的 «关于加强农业保险理赔管理工作的通知»和 «农业保险承保理赔管理办法»中要求,采用抽

样调查方法来测算农作物损失.抽样调查方法具有很强的专业性和技术性,相关人员需要进行专业技术培

训.由于中国小农户经营模式占比高,地形复杂,理赔人员必须深入农村田间地头进行理赔查勘,导致农作

物保险经营成本较高.
当前中国农作物保险的理赔管理制度只有一般性规范要求,造成理赔数据存在一定的 “失真”问题,如

大部分农业保险品种尚未制定相关的农作物定损理赔标准[１].虽然中国规定农作物损失通过抽样调查方法进

行测算,但是抽样调查方法非常专业,需要专业的指导和操作流程.在国家层面上,缺少农作物产量测算的

制度规定,为了农作物亩产数据的真实性、准确性与可比性,应制定相应的 «农产量调查工作管理办法»和

«粮食产量抽样调查数据质量控制办法»[２].
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精确的理赔查勘数据不仅能够保障农民的经济利益,还可为农作物保险产品科学定价提供重要支

撑.２０２０年银保监会颁布了 «稻谷、小麦、玉米成本保险行业基准纯风险损失率表»,主要参考了１１􀆰６
亿条农作物保险理赔数据.张峭和王克指出,在造成农作物保险定价结果不确定的根源中,数据的稀缺性

是最为根本和亟须解决的问题[３].张译元和孟生旺认为,经验数据不足是农作物保险风险定价的主要

挑战[４].
为了能够真实掌握粮食生产情况,中国非常重视农作物产量测算研究,农作物产量测算方法主要有遥感

技术和抽样调查方法.自２０世纪７０年代以来,随着卫星科技的发展,遥感技术被广泛用于农作物产量测

算.由于遥感技术具有成本和时效性等优势[５],适合进行农作物产量测算.中国在卫星遥感领域已达到国际

水平[６],通过文献研究发现,中国关于农作物产量测算研究主要基于卫星或无人机遥感技术,在２０２０—２０２３
年有８０余篇相关文献.虽然遥感技术能够低成本、高效地进行大范围连续观测,但是遥感技术测量结果需

要通过抽样调查数据进行验证[７].抽样调查方法是传统农作物产量的测算方法,该方法需要耗费大量人力和

物力,并且受到各种实际因素的制约[８].中国在农作物产量抽样调查测算的研究文献比较少,在２０２０—２０２３
年仅找到２篇相关文献[２,９].陈希等对中国与美国、日本、韩国的农业统计方法进行比较分析,指出中国需

要加强农业统计研究的投入和支持[９].施开分等探讨了空间插值法提升农作物抽样调查的估计精度问题[１０],
杨钰莹比较了几种抽样调查方法在谷物产量估计中的精确度[１１].在农作物产量测算研究中,遥感技术和抽样

调查应协调发展,遥感技术测算的结果需要抽样调查研究的验证支持,遥感技术可以降低抽样调查方法的成

本和提高调查的效率.
农作物保险理赔的基础就是产量测算,由于农作物产量测算的专业性和技术性,保险公司难以独自承担

相关测算工作.印度为了提高农业作物保险理赔数据的质量,由政府部门主导农作物保险的理赔查勘工作.
印度一直注重抽样调查研究,从２０世纪３０年代开始对农作物抽样调查进行研究,但印度存在大量小块田

地,研究发现小块田地产量抽样调查测算误差较大[１２].中国农业生产方式与印度类似,两国都是以小农为主

体的农业大国,因此印度农作物保险理赔制度具有一定的借鉴价值[１３].中国对印度农业的调查研究较少,但

其实在２０世纪５０年代,中国就曾经与印度进行过农作物抽样调查的学术交流活动[１４Ｇ１５].印度与中国国情类

似,都是发展中国家,存在大量的小农户,因此可以借鉴印度在农作物抽样调查方面的研究成果.
本文通过对已有文献进行分析,发现当前研究有待进一步深入推进.第一,农作物保险理赔主要借助于

农作物产量测算,当前中国农作物产量测算研究主要集中在遥感技术领域,遥感测算结果需要抽样调查进行

验证.但是中国抽样调查方法研究较少,影响遥感测算研究的精确性,不利于农作物保险理赔工作的开展.
第二,中国在农作物理赔领域的相关研究文献较少,同时中国保险公司的农作物保险理赔制度比较简单,缺

乏详细的操作指南.第三,印度的农作物抽样调查研究得到国际社会的认可[１６],为印度农业发展及农作物保

险理赔工作提供了有效支持,但是中国相关文献较少,特别是近期文献更少.因此,为了提升中国农作物保

险的理赔水平,促进中国农作物保险的高质量发展,需要加强农作物产量测算研究,特别是农作物抽样调查

的研究,有必要借鉴印度政府主导的农作物损失理赔查勘制度,创新中国农作物保险经营模式,从根本上提

升理赔数据质量,为中国农作物保险的可持续发展提供有力支持,助力中国的乡村振兴战略.

2　中国农作物保险理赔现状及问题

农业保险分为农作物保险 (种植业保险)、养殖业保险和森林保险,其中农作物保险涉及面广,与广大

农民联系密切,业务经营管理复杂,是本文的研究对象.中国农业保险３种业务的统计数据没有单独列出,

２０１６—２０２２年的农业保险保费和理赔数据如表１所示,从中可以看出农业保险增速较快.农业保险的赔付率

除２０１９年高达７９％外,其余年份总体稳定在７０％左右.中国农业保险高速发展,形成一个体量巨大的保险

业务,产生了大量的保险赔案,要求保险公司准确、合理定损.
—６—
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表１　２０１６—２０２２年中国农业保险保费和赔款

项目 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年 ２０２０年 ２０２１年 ２０２２年

保费/亿元 ４１７􀆰７ ４７８􀆰９ ５７２􀆰７ ６７２􀆰５ ８１５􀆰０ ９７６􀆰０ １２１９􀆰０
保费增长率/％ １１􀆰４ １４􀆰７ １９􀆰６ １７􀆰４ ２１􀆰２ １９􀆰８ ２５􀆰０

赔款/亿元 ２９９􀆰２ ３３３􀆰４ ３９４􀆰３ ５２７􀆰９ ５９２􀆰５ ７２０􀆰２ ８６８􀆰９
赔付率/％ ７２􀆰０ ７０􀆰０ ６９􀆰０ ７９􀆰０ ７３􀆰０ ７４􀆰０ ７１􀆰０

　　数据来源:«中国统计年鉴».

在２０２２年颁布的 «农业保险承保理赔管理办法»第二十一条第二款中,规定了农作物灾害损失的定损

方法,即抽样调查方法,但是没有给出详细的技术规范.农作物产量测算是保险理赔的基础,具有较强的专

业性和技术性,中国缺少农作物产量测算相关制度规定及其操作流程[２].抽样调查是农作物产量测算的基本

方法,中国在该领域研究成果较少,不利于农作物产量的准确测算[８].
农作物风险具有系统性特征,相邻区域的农作物具有相似的风险特征,一个地区的农作物可能在不同保

险公司投保,各保险公司的承保理赔数据没有整合到同一平台,造成理赔标准不统一,不利于农作物保险业

务的开展.中国农作物保险承保和理赔数据并没有做到独立公开发布,其承保理赔管理办法也与其他农业保

险整合在一起,没有做到具体风险的精细化管理.印度制定了具体针对农作物的承保理赔管理办法,并且成

立同一平台汇总各公司的业务数据,其农作物保险的管理经验值得借鉴.

3　基于 CCE 的农作物产量测算和保险理赔

为了更好地整合资源,提高农作物保险的经营管理水平,２０１８年印度成立了国家农作物保险网站①.
(NCIP)[１７],各家保险公司的农作物保险理赔数据,都要上传到该网站.为了保证理赔数据的质量,制定了

全国统一的理赔方法和程序,指定农作物切割实验 (CCE)技术作为测算农作物产量的方法.印度统计部门

对CCE技术进行了长期大量的研究,已经形成了标准操作流程,并得到国际上许多国家和联合国粮农组织

(FAO)的认可.

３􀆰１　农作物产量测算

农作物面积、产量等方面的信息对农业的发展起着至关重要的作用,很多国家非常重视农作物统计技术

的研究.２０世纪３０年代,印度通过在耕地内小块取样测算农作物产量,该方法称为 CCE技术.由于 CCE
技术可靠性高、劳动密集程度低,具有良好的成本效益,被认为是最广泛使用的测算农作物产量的方法[１８].

２０世纪５０年代CCE技术被FAO采用,作为农作物产量测算的标准方法[１９].印度很多统计学者专注于这一

研究领域,取得了一些国际认可的成果,比如Sud等利用CCE技术开发了一种估算混合农作物产量的方法,
该方法已被FAO采纳[２０].

抽样调查是一门非常专业的统计方法,不同的抽样调查方法会产生不同的结果.例如,Sukhatme[２１]研

究表明,抽样调查面积能够影响农作物产量的测算质量,当抽样调查面积小于３米２ 时,会严重高估产量,
而随着抽样调查面积增加,高估倾向减弱.不同地区或不同农作物,用于抽样调查的大小和形状并不相同.
对大多数地区的农作物来说,抽样调查面积是５米×５米和１０米×１０米的正方形,或大小为１０米×５米的

矩形.CCE技术不仅需要考虑取样面积和形状,还需要考虑其他因素.例如,根据农作物的播种方式选择不

同的抽样调查方式,对于撒播方式播种的农作物,通过实际距离选取抽样调查面积.如果农作物是按行播

种,需要选取一定行数进行抽样,同时基于行播种模式选取每行的长度,如果不需要考虑植株之间的距离,
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可以根据实际距离选取;如果植株之间保持一定的距离,即农作物沿两个方向直线播种,如烟草等农作物则

需要从两个方向上同时选取一定的行数进行取样[２２].鉴于 CCE的专业性,印度农业统计研究所 (IASRI)
的抽样调查部专门负责相关的培训工作,定期举办培训班,并且进行实地CCE技术示范.

为了准确测算农作物损失,印度农作物保险计划 (PMFBY)指定CCE技术测算农作物损失.为了满足

农作物保险发展的需要,特别是保险理赔具有及时性和准确性的要求,印度政府对测算农作物产量的抽样调

查技术研究进行资助,促进了遥感、地理信息系统等先进技术应用于农作物的产量测算.

３􀆰２　农作物保险理赔

农作物保险理赔的基础是产量测算,CCE技术作为一种客观的农作物产量测算方法,为了确保其权威性

和可信性,印度政府主导进行CCE相关工作.印度政府在各县成立指导委员会 (DLMC),执行CCE计划,
并向国家有关部门提供产量数据报告.DLMC由负责 CCE的县级机构负责人领导,成员包括县农业官员、
国家抽样调查组织 (NSSO)和保险公司代表.DLMC负责向 NCIP上传信息,如 CCE日程表、CCE报告

等,并对CCE的现场工作人员进行培训.
为提高农作物产量的测算效率,印度采用创新技术,已经开发了CCE移动应用程序 (CCEＧAgriApp),

现场工作人员按照标准流程,从实地获取CCE数据并上传到 NCIP.该应用程序也可以安装在智能手机上,
并且能够在线或离线应用.通过应用程序测算的产量数据需要经过当地政府有关管理部门的验证和批准.对

于需要抽样调查的农作物,根据承保区域层次不同,抽样调查次数如表２所示.

表２　印度各邦行政区域的最小抽样次数

地区层次 最小抽样数量

县 ２４
乡镇 １６
村组 １０
村 ４

　　数据来源:２０２０年修订的PMFBY指南.表３同.

对于一些特殊情况,如在离线状态或不能使用 CCE移动应用程序的情况下,实际产量数据连同位置信

息由政府有关部门上传至 NCIP,这种特殊情况要控制在总体CCE数量的５％以内.所有农作物产量数据必

须上传到 NCIP上,不接受 NCIP以外的任何其他方式的实际产量数据.
在因种植面积很小、天气条件恶劣或基础设施不足等而无法进行 CCE的情况下,此类承保区域的产量

测算值可以通过以下方法生成.第一,在更广泛的区域进行产量测算;第二,采用相关系数最大的相邻区域

的产量.如果当地政府未能在规定时间内提交核准的CCE数据,保险公司将根据使用技术手段产生的综合

产量数据 (利用卫星遥感数据、天气数据、农作物生长模型等测算产量)进行理赔.
如果在政府提供的产量数据中,保险公司发现任何异常和不足,在收到产量数据之日起７天内,应将该

数据连同具体意见一并提交给政府.在未来７天内由政府有关部门解决,如争端未解决,可向技术咨询委员

会 (TAC)申请解决争议.
为了充分保护农民的利益,需要保证农作物产量测算的质量.印度政府在PMFBY理赔实施指南中要求

各地政府按照统一的标准程序进行CCE,农作物产量测算只用 CCE应用程序收集的数据,同时鼓励各地政

府积极利用技术手段提升产量测算水平.保险公司与政府部门保持良好的协调沟通,主动参与监督政府的农

作物产量测算工作.

4　对 CCE 技术的改进

农作物收获具有很强的时效性,所有 CCE要在很短的收获期内完成,如对于一种主要农作物在每个村
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至少要进行４次CCE.在短时间内,同时进行大量的 CCE是一项非常烦琐的任务,这会影响 CCE的准确

性,不利于及时处理农作物保险理赔.为此,印度政府采用智能抽样、两步产量测算等方法来克服这些

困难.

４􀆰１　智能抽样方法

２０２０年印度政府修改了PMFBY方案,采用技术干预措施来改善农作物产量测算.随着卫星和无人机技

术的发展,这些先进技术被引入农作物产量测算,能够快速全面了解整个区域内的农作物状况.基于卫星、
无人机等手段的抽样调查技术称为智能抽样,它突破了传统抽样调查技术在农业领域应用的局限性,能够更

加及时准确地测算农作物产量,满足农作物保险理赔的及时性和准确性要求.
基于卫星数据制作的农作物地图是进行智能抽样的先决条件,农作物地图的精度主要取决于卫星数据

的空间分辨率、地面农作物的种植模式 (如单一或多种农作物混合种植)和分类算法等.通过卫星制作的

农作物地图,能够掌握农作物在整个区域内的分布情况及农作物生长情况,有利于选取合理的抽样地点.
利用卫星、气象和地面等数据生成产量指数,该指数反映了承保区域内农作物分布的空间变异性,在很大

程度上决定了智能抽样技术的效率.在制定产量指数时,应考虑农作物状况和不同生长阶段面临的

风险.　
智能抽样可以合理选择CCE地点,优化 CCE数量.智能抽样充分考虑了农作物产量空间上的变异性,

根据设定的产量指数,能够选取更合适的 CCE地点.与传统抽样调查方法相比,智能抽样最终得到的产量

测算值更具有代表性.印度有关部门对智能抽样的研究表明,采用智能抽样可以减少３０％~７５％的 CCE数

量.此外,智能抽样仅在农作物收获的前几天通知 CCE地点,避免人为干预,最大限度地减少了道德风险

问题;通过数字地图识别CCE位置,最大限度地减少了人工定位的主观偏好,抽样位置的选取更加客观.
在农作物地图和农作物产量指数生成过程中,选择合适的抽样地点及正确的数据分析技术决定了智能抽

样的效率.不宜在所有地区和农作物中使用同一方法,因为在不同地区,农作物的生长环境不同,面临不同

的气候条件.印度通过对水稻、小麦、高粱、棉花进行大量研究,已经取得可用的卫星作物地图和产量指

数,通过标准化操作流程,智能抽样可以用于这些农作物田间 CCE地点的选取.对于其他农作物,相关部

门正在进行研究和开发,将产量估算方法标准化,使更多的农作物可以进行智能抽样,进一步提高农作物产

量测算效率.

４􀆰２　两步产量测算方法

为了准确查勘损失,需要区分受灾农作物和一般正常生长农作物.对于受灾农作物进行重点测量,而对

于一般正常生长农作物,可以在更大范围内测算产量.两步产量测算方法根据灾害的技术性指标参数 (表

３),通过遥感、天气、抽样调查等方法评估不利的气候条件和病虫害等因素造成的农作物损失.根据损失情

况确定CCE次数,只要损失情况是 “轻微”或 “正常”,就减少CCE数量;在农作物损失情况是 “严重”或

“中等”的地方,进行规定数量的CCE,如每个村庄进行４次CCE.

表３　两步产量测算方法的农作物风险和指标

风险 指标

干旱

持续性干旱

　•降水量

　•干旱

　•土壤水分

　•卫星指数

　•农作物播种面积

　•水文参数 (地下水位、水库存储水平)

—９—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０24郾06（总 542）



(续)

风险 指标

洪水

　•降水量

　•地形

　•土壤类型

　•农作物类型和生长阶段

　•卫星数据

飓风

　•降水量和强度

　•风速

　•登陆区域

　•卫星数据

　•农作物生长阶段

大范围冰雹

　•双偏振雷达测量

　•地面信息

　•卫星数据

非季节性降雨

　•降水量

　•降水强度和持续时间

　•卫星衍生降水

　•农作物生长阶段

病虫害

　•天气数据:云量、湿度和温度

　•地面信息

　•基于卫星的农作物状况之前和之后的事件

　•生物信息

　•土壤水分

　•农作物类型和生长阶段

霜冻

　•最低温度

　•晴朗的天空

　•风

在两步产量测算方法中,需要针对不同地区的气候灾害、病虫害等因素,利用降水量、干旱期、温度、
农作物地图、田间数据等指标制定决策规则,并将其编成偏差矩阵 (DM).根据某种作物特定风险的偏差矩

阵,将该区域农作物受灾情况划分为严重、中等、轻微和正常４种情况.
两步产量测算方法根据季末产量数据来解决索赔问题,干旱、洪水、龙卷风、病虫害、冰雹 (大面积)、

非季节性降水和霜冻这些风险造成的农作物损失可以应用两步产量测算方法.但是,由局部雹灾、山体滑

坡、野生动物破坏而造成的农作物损失,需要及时定损,不能应用两步产量测算方法.
及时确定受灾的农作物区域非常重要,一般要在农作物收获前至少２０~３０天确定遭受损失区域,这意

味着,从播种到收获前３０天发生的农作物风险,可以应用两步产量测算方法.在收获前几天或几周发生的

灾害,如龙卷风、洪水或非季节性降雨,则将通过一般的CCE技术处理.

４􀆰３　智能技术的应用

常规CCE方法在可靠性、准确性和及时性方面存在缺陷,影响农作物保险理赔,不能满足保险公司的

需要.为了更好地保护农民的利益,需要实时、高质量和可靠的实际产量数据,利用卫星和无人机的远程遥

感技术 (RST)、气象数据、模型等提高CCE产量估计的质量和速度.政府强制要求使用基于智能手机或手

持设备的CCE应用程序来获取图像、确定CCE的位置,并及时向 NCIP传输数据.印度中央政府和各邦政

府以１∶１的比例分担CCE中的技术成本,如购买智能手机、手持设备和使用技术 (卫星和无人机等)的

成本.
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为了解决CCE在准确性、代表性和及时性等方面的问题,卫星遥感、无人机、建模、自动气象站、自

动量雨器、人工智能与机器学习、数据实时传输等创新技术被应用于农作物产量测算,确保准确评估产量损

失并及时向农民支付赔款.印度国家农业预测中心 (MNCFC)、国际水稻研究所 (IRRI)、国际粮食政策研

究所 (IFPRI)、世界银行等组织开展的各种研究表明,使用卫星、天气、土壤和农作物等数据,可以提高产

量数据的质量和及时性,有利于及时处理保险索赔.

CCE生成的产量数据具有一定的延迟性,如果各地政府没有在规定的时间内提供 CCE产量数据,则将

使用基于技术手段获得的综合产量数据来解决农作物保险产量数据缺失问题.综合产量数据的目的是及时解

决索赔,其由印度的国家农业预测中心 (MNCFC)具体负责.为了进行产量数据评估,综合产量数据将与

相应的历史产量数据 (来自CCE)进行比较.计算综合产量数据涉及对卫星、气象等数据的分析,由此所产

生的全部费用,由当地政府承担.
印度PMFBY方案主要依靠以技术为基础的产品和服务来实现其效率、透明度和客观性.因此,为了技

术的有效采用,所有的参与者应具备必要的基础设施、数据收集系统和工作人员.印度农业部定期向各邦和

保险公司的工作人员提供培训,以便更好地执行新的农作物保险理赔规则.

5　印度农作物保险理赔程序

鉴于农作物损失测算的专业性和复杂性,为了结果的准确性和可信性,印度政府主导损失测算工作,即

各县的DLMC负责相关的组织工作,具体由农业部选定的专业机构进行损失测算.保险公司核实损失测算

结果,最终向农民支付赔款,每年政府相关机构对农作物保险数据进行审计,印度农业保险理赔流程如图１
所示.

图１　印度农业保险理赔流程

５􀆰１　损失测算机构的选取标准

印度农作物保险损失的查勘工作需要专业的测算机构负责,由印度农业合作与农民部 (DAC&FW)认

定这些损失测算机构.这些机构必须具有经验丰富的工作人员、配备相应的技术装备,能够在全国范围内进
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行农作物损失测算,可以提供无人机、远程遥感和移动网络等应用技术服务.一旦损失测算机构被印度农业

部指定,将参与政府或保险公司组织的损失测算工作,保险公司将负责监督这些机构的服务质量.
由于测算损失是农作物保险理赔的基础,事关农民的切身利益,因此任何舞弊均会被严肃处理,会对有

关机构及个人采取法律及行政措施.为了保证损失测算机构选定程序的规范性和标准化,专门成立了由农

业、统计、保险和政府等相关部门人员组成的委员会,负责制定损失测算机构的选定标准.在每个农作物季

度,农业部将按照服务质量标准,对选定的机构进行评估,不良机构将被取消资格.

５􀆰２　农作物损失报案

农作物保险事故发生的特点与一般的财产保险不同,有的农作物受灾范围比较广,有的农作物只是局部

受灾,仅影响部分农民.对于影响范围比较广的灾害,当地政府和保险公司能够及时了解损失的发生,不需

要农民进行报案.但是对于局部发生的灾害,需要农民及时报案.
为了方便农民理赔,印度为农民专门开发了基于手机等移动端的农作物保险应用程序.通过该应用程

序,农民可以直接进行损失报案,上传灾害现场照片和地点位置信息,并且可以跟踪索赔处理进展情况.
对于局部损失将由保险公司委任损失测算员,该测算员应具有相关经验和任职资格.有关损失将由损失

测算员、政府官员和农民共同测算.对于影响范围比较大的损失,将由政府主导对作物损失进行联合调查,
联合调查委员会由当地政府官员、保险公司和农民组成.

５􀆰３　农作物损失的理赔处理

如果在承保区域每公顷农作物的实际产量 (基于 CCE计算)低于目标产量,则认为该农作物遭受产量

损失.目标产量由过去７年产量数据中最高的５年产量数据的平均值得出.所有农作物在每个承保区域上的

目标产量需要公开发布,但是为了避免被操纵或滥用,在该季度索赔付款之前,目标产量不应公布.政府有

关部门需要发布承保农作物的历史平均产量、赔偿水平和目标产量,同时将这些信息上传到 NCIP,并由有

关保险公司在给定的时间内进行核实.
农作物收获完成后的２个月内,政府需要提交产量数据.县级DLMC按照规定的时间将产量及农作物损

失的估计资料上传至 NCIP,损失报告和实际产量数据应得到保险公司的认可.根据 NCIP上的损失报告和

实际产量数据,计算相应的赔款金额,由保险公司支付赔款,按时汇入受益人账户.从 NCIP上,农民能够

看到赔款金额和理赔进展情况.如果保险公司发现损失数据存在问题,损失需要重新测算.如发生理赔争

议,可提交国家协调委员会 (SLCC)和技术咨询委员会 (TAC)审议和解决,政府和保险公司应在尽可能

短的时间内解决争议.
政府、保险公司等农作物保险参与者应确保目标产量、实际产量、投保地区、投保金额和赔偿水平等数

据的准确性.任何错误、遗漏和误报的责任应由有关政府部门和保险公司承担.在１年内,政府部门需要对

农作物保险数据进行强制性审计,确保相关数据的准确性.

6　主要经验与启示

印度在抽样调查领域的多年研究积累,提升了农作物保险理赔数据的准确性;卫星遥感、无人机等先进

技术的应用,降低了农作物保险的理赔成本,并且促进了理赔效率;政府主导的农作物损失测算体系,保障

了理赔数据的可信度,减少了理赔纠纷的产生.印度作为新兴市场国家,建立了以政府为主导的农作物保险

理赔制度,为印度农作物保险持续稳定发展奠定了坚实的基础,切实维护了农民的经济利益.中印两国具有

相似国情,印度农作物保险的发展经验对中国具有借鉴价值.
第一,充分发挥政府部门的组织协调功能.各国农业保险的发展离不开政府的大力支持,中国农业保险
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在政府财政的支持下取得了快速发展,２０２０年农业保险保费位居世界第一.由于农作物损失理赔查勘的技术

性和复杂性,需要政府农业部门、气象部门、统计部门等机构的协作.因为涉及政府部门比较多,单靠保险

公司难以组织协调,所以政府部门有必要成立农作物保险的指导机构,统一组织协调农作物保险理赔查勘

工作.
基于农民对政府的信任,由政府相关部门统一组织农作物保险理赔查勘工作,有助于提高理赔数据质

量,降低理赔纠纷的发生,有利于促进赔案的顺利解决,保护农民的利益.政府协调组织相关工作可以使保

险公司避免繁杂的理赔查勘工作,专注于农作物风险管理,厘定合理的产品费率.
第二,加强农作物产量测算研究.农作物产量测算是保险理赔的基础,目前,中国农作物产量抽样调查

测算研究较少,很多统计学者对这方面的研究缺乏兴趣.但是近年来在农作物保险快速发展的背景下,发生

了大量的农作物理赔,需要准确测算损失金额,这有助于推动这一领域的研究.探索高效、科学的农作物产

量测算方法,可以促进农作物保险的高质量发展.基于卫星、无人机等先进技术的应用研究,能够促进农作

物损失的准确测算,有利于理赔的及时处理.另外,准确测算农作物产量对政府制定合理的农业政策具有重

要意义.
第三,建立全国统一的农作物保险理赔查勘制度.中国现行的农作物理赔查勘制度只是一般性的规范要

求,仅规定使用抽样调查方法测算农作物产量,但是缺乏详细的操作流程.不同保险公司或者同一公司不同

的分支机构的理赔方法缺乏统一标准.为了准确测算农作物损失,有必要建立全国统一的理赔查勘制度,提

升理赔数据质量,维护农民利益.
第四,整合全国农作物保险承保和理赔数据.农作物风险具有系统性特征,相邻区域的农作物具有风险

相关性,如干旱、洪水、暴风等灾害影响范围比较广.一个地区的农作物可能在不同保险公司投保,但是他

们可能面临着相似的风险.所以,基于农作物风险特征,整合保险公司相关数据,有利于统一理赔标准.
为了积累农作物保险数据及确保数据的质量,有必要建立全国统一的农作物保险门户网站,要求各家保

险公司的理赔数据都要上传,同时数据的质量要得到当地政府有关部门的确认.准确的理赔数据资源是农作

物保险发展的重要保障,政府建立统一网络技术平台,整合全国农作物保险的理赔数据,保证数据的准确性

和统一性,有助于保险公司准确测算损失,为农作物保险的高质量发展提供有力的支持.
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摘要:本文通过构建粮食安全韧性分析框架,主要利用文献研究,系统分析了非洲国家粮食安全韧

性存在的问题,考察了中国的贡献及不足,提出了未来发展方向.研究发现:①非洲国家粮食安全

韧性的问题是多方面的,直观的问题是生产能力不足,深层次的问题是权力和资源分配不合理.

②中国对非洲国家粮食安全韧性建设的贡献主要体现在生产能力的提高及合作农户家庭韧性的提

升,能够纠正部分权力和资源分配不合理的问题,但影响范围有限.③中国需要加强与当地民众和

非政府组织的合作,同时加强不同项目间或企业间的配合,在更广的范围内进行资源调配和协调,
提高影响力.④中国模式和中国贡献具有世界意义,但是需要非洲国家和民众正确认识并积极配

合,这样才能使非洲国家粮食安全韧性建设发生实质性转变.
关键词:非洲;粮食安全;韧性建设;中国贡献

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０６􀆰００２

1　引言

在极端天气、新冠疫情和俄乌冲突等外部冲击的持续影响下,非洲国家的粮食安全问题明显恶化,非洲

成为新一轮粮食危机的主要受灾地区. «２０２３年全球粮食危机报告»显示,２０２２年共有３６个国家面临严重

的粮食危机,遍布非洲的东、中、西部,处于粮食危机及以上等级的人口占分析总人口的１７􀆰７８％. «２０２３
年世界粮食安全和营养状况»报告显示,２０２１—２０２２年全球饥饿状况相对没有发生变化,亚洲和拉丁美洲在

减少饥饿方面取得了进展,但是非洲各区域的饥饿水平仍在攀升.从粮食危机人口比例看,２０２２年非洲处于

重度粮食不安全和中度粮食不安全的人口比例达到６０􀆰９％,饥饿人口比例接近２０％,是全球平均饥饿人口

比例的两倍多.与其他区域相比较,非洲国家粮食安全韧性不足的问题凸显.

—５１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０24郾06（总 542）



在世界进入新的动荡变革期的背景下,外部冲击呈现常态化和规模化的特点,非洲国家粮食安全韧性建

设刻不容缓.联合国粮农组织 (FAO)发布 «２０２１年粮食及农业状况»报告同样提出,提高全球农业粮食

体系韧性刻不容缓.世界粮食计划署作为全球最大的抗击饥饿的人道主义组织,已将韧性建设作为保障粮食

安全的主导逻辑和其所有活动的基石,其中撒哈拉以南非洲的粮食安全韧性建设是其工作的重点地区[１].对

于如何实现非洲粮食安全韧性建设虽然有了诸多探索,但是还没有获得实质性改观.
中非粮食安全合作为非洲国家粮食安全韧性建设做出了独特贡献,其经验值得借鉴和推广.中非粮食安

全合作秉持共建粮食安全共同体的理念[２],不断调试合作的模式以追求更好的合作效果[３Ｇ４].中国拥有完整

的适合小农发展的粮食安全保障体系,而小农粮食安全保障正是非洲国家所急需的,也是粮食安全韧性建设

的核心所在[５].中非粮食安全合作的经验或许能够为非洲国家粮食安全韧性建设提供切实可行的思路和方

案.因此,有必要总结中非粮食安全合作在非洲粮食安全韧性建设中的独特贡献和经验做法,一方面,可以

推动合作更好地发展;另一方面可以为国际组织开展非洲粮食安全韧性建设活动提供借鉴,以更早实现减少

饥饿的目标.

2　文献综述、概念界定和分析框架

２􀆰１　文献综述

　　非洲经过数百年的演化,发展了多种粮食系统,这些粮食系统对短期内外部冲击显示出不同程度的韧

性,但是对于社会和生态系统的长期变化,其吸收、适应和应对能力有限,普遍存在粮食不安全问题.气候

变化对非洲的影响以负面为主,威胁粮食安全[５],可以通过发展气候智能农业和气候适应性作物来增强粮食

安全韧性[６Ｇ７].新冠疫情加剧了粮食系统行为者之间现有的社会经济不平等,造成了更严重的两极分化[８],
疫情对于人口流动性的限制增加了脆弱性[９].俄乌冲突的爆发更显示出非洲粮食对外的高依赖性对粮食安全

韧性的危害[１０Ｇ１１].以上以宏观研究为主,微观方面的研究主要是研究农户粮食安全的韧性.Oyo等指出灾害

来临时韧性差的农户通过给韧性强的农户打工实现共存,小农户往往缺乏外部资助,仅靠自己难以实现韧性

发展[１２].关于非洲粮食安全韧性的分析角度多样、内容丰富,但并不全面.本文通过构建粮食安全韧性分析

框架,对非洲粮食安全韧性进行全面的分析.这是本文的创新点之一.
中国对非洲粮食安全韧性的贡献既要研究贡献本身也要研究贡献的独特性.中国对非洲粮食安全韧性的

贡献,一是体现在技术方面,改善了非洲国家的农业技术水平,提高了农作物产量[１３];二是体现在经济方

面,发展了当地经济,减少了贫困[１４],增加了非洲的农产品出口.贡献的独特性体现在,一是合作理念,中

非粮食安全合作改变了以往捐助者和受援国之间的关系定位,是基于构建粮食安全共同体理念的平等互利的

合作关系[２];二是合作方式,中非粮食安全合作是 “干中学”,典型的实用主义,合作模式多样,追求实效,
与传统的基于原则的合作 (经常有附加条件)不同[１５];三是合作内容,中非粮食安全合作以技术合作为主,
援助与发展相结合,提倡 “授人与渔”[１６].但是,技术合作不是简单的知识传递,需要社会、文化、制度、
管理等方面的支持,如果缺少这些支持,单纯的技术传递往往达不到预期效果[１７].从粮食安全韧性的角度

看,以往的贡献总结大都集中在产量提升等供给方面,而韧性建设还包含需求、过程管理等内容.因此,需

要从韧性角度来审视中国的贡献和不足之处,并且进行改善,这是本文的第二个创新点.

２􀆰２　概念界定

粮食安全的概念自１９７４年世界粮食大会提出来之后,在学术研究和政策制定中历经演变,已经达成了

广泛的共识.为了使粮食安全的概念可操作化,FAO提出了粮食安全的四个维度,分别是可供应性 (AvailＧ
ability)、可获得性 (Accessibility)、可利用性 (Utilization)和稳定性 (Stability)(表１).粮食安全的四个

维度提供了粮食安全的基本分析框架.
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表１　粮食安全的四维度及其内涵

四维度 可供应性 可获得性 可利用性 稳定性

内涵

　粮食的物理供应,取决于国

内生产、库存水平、净进口和

国际援助

　粮食的经济、社会、物理获

取,取决于家庭的收支、物价

水平、市场体系和交通设施

　粮食的营养获取,取决于食

物的准备、饮食的多样性及食

物分配

　粮食获取的稳定性,粮食获取不

能受到极端天气、政治不稳定、粮

价上涨及失业等因素的影响

　　资料来源:simon[１８].

韧性是人类面临外部冲击而采取的一系列应对的工具和能力,能够有效避免外部冲击的长期影响,实现

社会系统的稳步发展.FAO将韧性定义为 “在避免灾害和危机时能以及时、高效和可持续的方式预测、吸

收、适应或从中恢复的能力”[１９].根据韧性的理念和定义,韧性的分析框架、标准和指标不断出现,Rodin
提出的韧性五个标准得到了广泛应用,即风险意识 (Aware)、多样化 (Diverse)、集成 (Integrated)、自我

调节 (SelfＧregulating)和适应性 (Adaptive)[２０].借鉴 Harris和Spiegel的做法将包容性 (Inclusive)纳入

韧性标准 [２１](表２).

表２　粮食安全韧性的六标准及其内涵

六标准 风险意识 多样化 集成 自我调节 适应性 包容性

内涵

　对自身系统的漏

洞 和 风 险 源 要 有

认识

　系统要有多样化

的冲击应对方法

　系统内部各组成

部分要有功能协调

　系统每部分都具

有独自调节能力

　系统可以根据环

境 变 化 实 现 状 态

转换

　系 统 韧 性 适 用 于

系统内的每一个人

　　资料来源:Rodin[２０]、Harris和Spiegel[２１].

２􀆰３　分析框架

粮食安全的三维度和韧性的六标准相结合,构成了粮食安全韧性的分析框架 (表３).表３没有将粮食安

全的第四个维度稳定性包括进来,主要是因为韧性建设的目标之一就是稳定性,因此将粮食安全的前三个维

度与韧性相结合,本身就包含了稳定性.该分析框架从纵向看,就是可供应性的韧性建设,可获得性的韧性

建设和可利用性的韧性建设,分别对应着生产的韧性、流通的韧性和消费的韧性;从横向看,就是不同韧性

标准的安全水平,如韧性的多样化标准可以从生产的多样化、流通的多样化和消费的多样化来衡量,如果三

个方面多样化水平都较高,则韧性多样化的安全水平较高.三维度和六标准的结合组成了１８个具体分析内

容.但是集成能力不能单独看一部分,而是要看不同部分间的协调能力,需要从生产准备、粮食生产、销售

流通、加工利用等整个系统看集成能力.该分析框架可用于系统分析粮食安全韧性建设中的优势和劣势,找

出未来韧性建设的主要着力点.

表３　粮食安全韧性的分析框架及部分要点

项目 可供应性 可获得性 可利用性

风险意识
　生产中断可能性的意识,进口来源

不稳定的意识

　社会、经济、交通、市场获取食物

的风险意识
　保持营养健康的意识,食物安全的意识

多样化
　多样化的生产选择,有储备的生产

能力,生产流程的各部分有可替代性

　社会、经济、物理的多样化获取,
分布合理的跨年的粮食储备

　能源和干净水多样化来源,饮食的多样化

集成 　粮食系统内部及与其他生态系统、经济系统、社会系统、城市发展、卫生系统等的协调

自我调节
　地方治理、培训和融资能力,农业

生态系统管理规划

　紧急食品分配计划、食品获取应急

响应机制
　营养健康信息共享,能源和水资源的分配优化

适应性
　农作物和生产技术创新,为生产者

提供学习机会

　粮食运输、销售网络、市场和交通

体系更加完善
　灵活应对有关营养、健康、卫生和水质的信息
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(续)

项目 可供应性 可获得性 可利用性

包容性 　协商生产规划,平等获取生产资源
　协商流通销售规划,平等获取社会

和财政资源
　协商营养卫生规划,平等获取健康促进的资源

　　资料来源:Harrisetal􀆰[２１].

3　非洲粮食安全韧性建设问题分析

非洲大陆幅员辽阔,历史上根据不同类别农业资源的分布,形成了很多有韧性的局部粮食系统.但是,
随着气候变化、经济危机、战乱频发、疫病肆虐等外部冲击不断,与人口增长、利益割据、两极分化等内部

治理失效叠加,原有的粮食系统被打破,粮食安全韧性缺失,粮食危机在非洲愈演愈烈.

３􀆰１　可供应性的韧性分析

３􀆰１􀆰１　可供应性的风险意识不足

对粮食供应系统中的缺陷缺乏警醒意识,突出表现在粮食供应依赖进口、对农业投资严重不足,生产潜

力难以发挥.如尼日利亚是世界上最大的木薯生产国,每年生产５０００万吨,但是其单产只有１３􀆰６３吨/每公

顷,只有潜在产量的３４％[２２].非洲大陆２０２０—２０２３年每年进口粮食的支出在３５０亿~５００亿美元,粮食自

给率持续降低并且波动性变大.已有一些关于非洲农业向绿色农业及气候变化适应性农业转型的研究,但是

由于技术资源配套不足进展缓慢[２３].

３􀆰１􀆰２　可供应性的多样性不足

非洲农业生产设施落后,生产技术单一,难以抵御自然灾害.非洲９０％以上是雨浇农业,容易受到干旱

影响.市场自由化和贸易政策使化肥价格相对于商品价格上涨,贫困和现金限制了农民购买化肥和其他投入

的能力,这些都减少了化肥的使用[２４].生产工具原始,容易造成粮食浪费,非洲国家在粮食生产、加工、储

运、消费等过程中的粮食损失和浪费数量惊人,撒哈拉以南非洲每年收获后粮食损失超过１亿吨.生产落后

也会导致食品不卫生和不达标问题,对其后期推入市场造成隐患.粮食储备在收入损失、生产力下降和债务

增加的恶性循环中减少,生产力下降和无力偿还债务进一步增加了出售储存粮食的压力,并限制了对储备设

施的投入.粮食进口是增加供应多样性的选择,在２０世纪八九十年代也起到了粮食安全保障的作用,但是

２０世纪初开始,全球粮食价格变得更加多变,导致粮食危机,包括２００７－２００８年全球粮食危机,这场危机

重创了非洲城市地区.

３􀆰１􀆰３　可供应性的自我调节不足

一是农业资源在不同部门和不同作物间分配的调节不足.农业资源不断被其他部门用地挤占.如城镇

化的推进和外来投资的增加会挤占农业用地,水资源的分配也存在同样的问题.非洲国家农业资源存在经

济作物和粮食作物间如何协调分配的问题.因为经济作物出口是非洲国家外汇收入的重要来源,往往受到

政府重视和强制,这阻碍了粮食危机下经济作物向粮食作物的转换.一些粮食作物也会被非粮食作物 (如
橡胶和棕榈)替代,相应的土地也转为大规模的工业生产用地[２５].二是地方政府的协调治理能力有限.地

方政府在财政资源方面没有得到足够的授权,这限制了它们干预或提供社区服务的能力,基于这些原因,
地方政府的权威随着时间的推移而受到侵蚀,导致缺乏社会契约,在特定情况下造成权力真空.三是区域

贸易市场没有开放,非洲国家内部没有形成良好的贸易网络,限制了粮食的可供应性,造成了食品价格上

涨.«非洲大陆自由贸易协定»为加强粮食市场一体化和促进非洲内部粮食贸易提供了一个极好的机会.

３􀆰１􀆰４　可供应性的包容性不足

人口增长和可用农业资源减少,导致农业资源不断流向有权势的垄断组织或者较为富裕的农户,土地较
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少的农户往往需要给其他富裕农户打工维持生计,农村年轻人也开始逃离农业.非洲原有的自给自足的粮食

安全保障体系被打破.生产资料减少,再加上几乎没有公共投资和技术支持,一般农户的生活愈加艰难,有

时候农户会通过非正规渠道获得资金或物质支持,但是会承担更大的债务风险,当外部冲击来临时,受灾害

影响最严重的往往是处于底层的一般农民.

３􀆰２　可获得性的韧性分析

３􀆰２􀆰１　可获得性的风险意识不足

这突出表现在非洲国家普遍储蓄意识不强,不管是政府层面还是居民层面.政府对于物流、市场等基础

设施投资不足,居民工作的工资也往往很快被消费掉,缺乏为未来做长期打算的意识.

３􀆰２􀆰２　可获得性的多样性不足

一是经济可获得性下降,主要是因为农产品销售渠道有限、打工收入下降、物价上涨、购买力下降.农

户的产品基本在村级市场销售,由于缺乏信息、资本和技术支持,难以卖到高端市场,收入难以提高[２６].非

洲城镇居民主要依靠工作收入购买食品,但是受疫情、俄乌冲突等因素影响,打工的收入下降,而食品物价

上涨.二是社会可获得性下降,在收入损失之后,城市向农村的汇款正在减少,因此增加了农村面临粮食不

安全的脆弱性.跨境汇款预计下降２３％[２７],这将对农村和城市粮食安全产生重大影响.加上疫情对于社交

距离及对聚会和旅行的限制,传统用于在困难时期获取食物或现金的社交网络现在变得越来越不可用.三是

市场可获得性下降.非洲国家间的区域贸易市场没有发挥作用,国家间不协调的边境管制和贸易限制措施抑

制了有效的商品流动.非洲联盟等区域政治组织需要增加统一政策的有效性和执行力.

３􀆰２􀆰３　可获得性的调节能力不足

非洲国家基本没有外部冲击应急响应机制,政府普遍缺乏必要的储备和准备,政府的动员能力和管理能

力欠缺.为了应急和救灾,非洲国家经常会有国际援助,但是对于援助如何分配缺乏透明性.不过有些定向

援助,能够帮忙非洲国家增强调节能力.例如,针对学校学生的供餐援助能够有效减轻家庭的食品支出

负担[２８].

３􀆰２􀆰４　可获得性的包容性不足

如前所述,越来越多的农村人口需要打工维持生计,一些较发达的城市周边地区更是如此,购买力下降

降低了粮食的可获得性.农村基础设施落后,交通工具运力不足,物流成本较高,限制了粮食流通,在一般

农户粮食安全中发挥重要作用的街头商贩在疫情期间被取缔,这增加了市场获取粮食的难度[２９].非洲国家利

益割据,政府为了维护统治需要不断从农业中获取资源,对于小农户难以有切实的支持,来自国际援助的粮

食也很难分配到一般农户.

３􀆰３　可利用性的韧性分析

３􀆰３􀆰１　可利用性的风险意识不足

非洲国家饮食很多还处于生食的状态,缺乏烹饪的器械和准备,对食源性疾病的警惕意识不强.国家对

于干净饮用水和医疗系统的投资不足.非洲国家儿童发育迟缓率都很高,长期的营养不良导致免疫系统较

弱,因病毒而患严重疾病的风险更大.发育迟缓、认知障碍和免疫系统减弱阻碍了下一代的潜力.疾病加重

了医疗体系的负担,减少了用于教育、基础设施建设的投入,容易陷入恶性循环.

３􀆰３􀆰２　可利用性的多样性不足

非洲国家农民的食物主要来自当地的本土和传统食物,本土和传统食物在保持非洲居民食物多样性和营

养健康方面起着重要的作用[３０].但是由于本土和传统食物缺乏市场价值而得不到重视,其加工利用的能力得

不到提升.木薯和玉米因其热量更高,生长更快,劳动力需求更低,取代了更有营养的主食,但玉米的氨基

酸含量低,并容易诱发多项疾病,引发严重的健康问题[３１].城市地区的家庭主要食用易于储存且几乎不需要
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准备的食物,如干肉、烟熏肉、鱼、干豆和玉米粉等.近年来,这些食物也受到进口速食产品的冲击,这些

进口产品的糖、脂肪和盐含量通常比传统食品高,继而容易引发肥胖、糖尿病和高血压等营养问题.非洲国

家营养不良和肥胖问题兼具,也充分说明了非洲国家的两极分化较为严重.

３􀆰３􀆰３　可利用性的包容性不足

可利用性的提升需要来自储备和加工能力的提高,需要有技术研发和资本投入,而这些对于普通居民来

说都是难以达到的.面临粮食危机,普通居民的做法往往是减少餐食数量.
最后讨论集成能力.根据FAO２０２１年的 «撒哈拉以南非洲粮食和农业公共支出:趋势、挑战和优先事

项»报告[３２],２００４—２０１８年,撒哈拉以南非洲用于粮食和农业的公共支出预算只占到其全部支出预算的６％
左右,而且有逐渐降低的趋势,低于非洲联盟 «马普托宣言»中所规定的１０％承诺.由有限的收入增长、巨

大的债务负担和多个部门争夺稀缺资源决定的财政限制,使政府难以实现这一目标.在政府用于粮食和农业

的公共支出中,有大约１/３来自国际捐赠.新冠疫情、国际局势动荡预计会减少非洲国家收入,并可能减少

国际社会对非洲国家的捐助者援助.这些因素加在一起,非洲国家难以在当前危机处理和长期农业投资中做

出权衡,各国倾向于增加社会保护的预算,而减少农业技术研发和推广服务的预算.另外,可供应性、可获

得性、可利用性三部分韧性问题都没有讨论适应能力,因为前期能力不具备,基本不会有适应能力.非洲国

家粮食安全韧性建设的问题要点见表４.

表４　非洲粮食安全韧性建设的问题要点

项目 可供应性 可获得性 可利用性

风险意识
　从政府到民众对于粮食供应中断的

风险意识不够

　粮食供应依赖进口,风险没有被充

分认识
　长期的营养不良引起患病可能性增加

多样化
　粮食生产方式原始、生产工具落

后、生产投入不足,粮食储备不足

　长期贫困、打工收入和跨境汇款减

少,食品价格上涨,购买力下降

　木薯和玉米取代了更有营养的主食,进口加工食

品容易引起肥胖

集成 　用于粮食和农业的公共支出预算比例不足、执行不够,且有减少的趋势

自我调节
　粮食生产土地被转为经济作物用地

和工业工地,地方政府协调能力有限

　缺乏应急响应机制,市场缺乏必要

的粮食储备,区域贸易网络不畅
　—

适应性 　— 　— 　—

包容性
　一般农户土地减少,变为少数富裕

户的打工者
　一般农户难以获得经济和社会支持 　一般农户减少餐食数量,儿童长期营养不良

4　中国贡献

中非粮食安全合作有着坚实的历史基础和现实基础.中非农业基本都是以小农户为基础发展起来的农业

系统,双方农业资源互补,但是中非农业毕竟是两个不同的农业系统,在合作中也有不兼容的情况,需要不

断调试合作模式以实现更好效果.鉴于非洲国家粮食安全韧性不足的问题,中非粮食安全合作重点也从以往

单纯提高非洲国家农业生产能力转为注重提高非洲国家粮食安全韧性,为非洲国家粮食安全韧性建设做出了

突出贡献.

４􀆰１　可供应性的韧性建设

４􀆰１􀆰１　可供应性的多样化建设

中国对可供应性的多样化建设的贡献主要体现在四个方面.一是修整改善了农业基础设施,如中国在布
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基纳法索中部萨布市附近的纳里乌村修建一个蓄水坝,改善了当地水利设施条件,增加了５０多公顷灌溉农

田,水稻亩①产翻了一番②.二是改善了农业生产工具,如埃塞俄比亚农业部与中国农业机械化科学研究院合

作,联合研发出了适合当地使用的苔麸专用播种机、收获机、清选机等机械化产品,被誉为埃塞俄比亚农业

史上的一次历史性变革[３３].三是传递了农业生产技术,中方通过派遣农业专家、建设农业技术示范中心等方

式,对当地农民进行农业技术的展示和培训,如在卢旺达农业技术示范中心,截至２０２１年底仅菌草技术就

培训了５０００多名农技人才.四是中国企业的直接投资,大大提高了非洲国家的粮食生产能力,中国种植的

农作物的单产水平往往是当地水平的２~３倍.

４􀆰１􀆰２　可供应性的自我调节能力建设

中国通过项目合作承包的非洲国家土地实行多样化经营,土地用途包括试验田、种植粮食作物、种植经

济作物、适当发展畜牧业等,这些土地分配可以根据外部冲击的大小进行适度调节.中国项目往往配备有足

够的储备仓库,在困难时期可以调剂余缺.中国的经验做法也会影响带动周边居民模仿,形成更大范围更大

规模的调节能力.

４􀆰１􀆰３　可供应性的适应能力建设

中非农业合作积极开展农业科技合作,２０１５年实施了中非农业科研机构 “１０＋１０”合作机制,利用中国

遥感数据开展防灾减灾和精准农业等领域合作,推出了更多气候适应性强、高产高效的作物品种,有效改变

了当地的技术状态.

４􀆰１􀆰４　可供应性的包容性建设

中非农业合作的项目往往建在较为偏僻的农村,项目为周边农户提供技术、良种和资金支持,为农户的

生产提供保障.如中非赛赛农业合作项目由莫桑比克政府拨划２万公顷可耕地供开垦,通过合作种植方式,
带动周边农户开发８万公顷土地种植水稻③.

４􀆰２　可获得性的韧性建设

４􀆰２􀆰１　可获得性的多样化建设

中非农业合作提高了非洲人民粮食的经济、社会和市场获取能力.中非农业合作项目提供了就业机会,
提升了收入.中国更多进口非洲的农产品,增加了外汇收入.商务部国际贸易经济合作研究院发布的 «中国

与非洲经贸关系报告２０２３»显示,近年非洲对华农产品出口年平均增速达１１􀆰４％,中国成为非洲农产品出

口第二大目的地国④.中非农业合作项目成为非方员工可信赖的社会关系,如在疫情肆虐的２０２０年,在市场

上难以买到进口的商品时,莫桑比克中非农业合作项目通过向当地居民发放自己种植、收获和加工的大米,
保障了当地居民的粮食安全.中方改善了非洲国家的物流设施,降低了物流成本.例如,中国在非企业超粮

集团坦桑尼亚公司将把南部农业产区附近的马索科港口改造成多功能码头,从根本上解决农产品出口运输成

本高的问题⑤.

４􀆰２􀆰２　可获得性的调节能力建设

中非农业合作项目积极履行社会管理职能.中国成立了在非企业社会责任联盟,在民生改善和社会发展

等方面积极实施社会公益项目,实施 “百企千村”活动,促进当地经济、社会、环境的可持续发展.«“百企

千村”国企力量蓝皮书»显示,“百企千村”活动已有４００多个履职实践,覆盖非洲４４国⑥.
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⑤

⑥

１亩＝１/１５公顷.
人民网,http://world􀆰people􀆰com􀆰cn/n１/２０２１/０２０８/c１００２Ｇ３２０２５３６３􀆰html􀆰
中国一带一路网,https://www􀆰yidaiyilu􀆰gov􀆰cn/p/２４８３８１􀆰html􀆰
商务部国际贸易经济合作研究院,https://caitec􀆰org􀆰cn/n５/sy_gzdt_xshd/json/６４１５􀆰html􀆰
湖南省人民政府门户网站,http://www􀆰hunan􀆰gov􀆰cn/hnszf/hnyw/zwdt/２０２１０９/t２０２１０９１０_２０５５８４１５􀆰html􀆰
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４􀆰２􀆰３　可获得性的包容性建设

通过农业发展和减贫相结合,实施中非农业发展与减贫示范村项目,实现农业发展和减贫双目标.例

如,中国援布隆迪农业专家组在鲁卡拉姆垦区建设了一批杂交水稻减贫示范村,通过技术支持和培训指导,
帮助当地水稻增产２~３倍,实现全村脱贫①.

４􀆰３　可利用性的韧性建设

４􀆰３􀆰１　可利用性的多样化建设

中国通过合作项目向非洲引入了品类繁多的中国农作物,不仅有粮食作物、豆类,还有各种蔬菜和水

果,为当地人民提供了更为丰富的食物来源.中国的生产加工技术保证了食品的安全卫生标准.在合作项目

内,当地员工也能享受到中国烹饪技术的食物.合作项目内清洁的用水和适当的医护能力,能够为周边居民

健康提供帮助.

４􀆰３􀆰２　可利用性的包容性建设

在偏僻的农村地区,由于传统饮食习惯和宗教信仰的影响,普通民众对于中国农作物和烹饪的食物有时

不太容易接受,即使接受也需要较长时间.中国需要面向当地的传统作物提供加工和烹饪的工具,与中国的

食物相结合,提供多样化的饮食,提高当地人民营养健康水平.
韧性建设中的风险意识和集成能力此部分没有讨论.风险意识的形成需要长时期的潜移默化,目前还不

好进行定性和定量的讨论.关于集成能力,中方农业合作所做出的贡献还仅限于项目及周边,对整个非洲国

家粮食系统的集成能力影响不大.
总之,中非粮食安全合作基本顺应了非洲国家粮食安全韧性建设的需要,覆盖了非洲粮食安全韧性建设

问题的诸多方面,有些 (可供应性的适应性)还做出了突破 (表５).今后,中方粮食安全合作需要在可供应

性方面扩大规模,夯实粮食安全基础,在可获得性和可利用性方面要深化合作力度,拓展合作领域,为韧性

建设做出更大贡献.

表５　非洲粮食安全韧性建设的中国贡献

项目 可供应性 可获得性 可利用性

风险意识 　— 　— 　—

多样化
　修缮了农业基础设施、改进农业生

产工具、传递农业生产技术

　增加非洲农产品进口,提供就业,
增加收入,改善了物流设施

　引入了品类繁多的中国农作物,增强了加工能

力,提供了清洁的用水和适当的医护帮助

集成 　— 　— 　—

自我调节
　在项目土地上实行多样化经营,提

高粮食作物用地的比例

　实施 “百企千村”活动,促进当地

经济、社会、环境的可持续发展
　—

适应性
　推进 “１０＋１０”合作,推出了更多

优良作物品种
　— 　—

包容性
　通过 “项目＋农户”,为农户提供

支持,大幅提高粮食产量

　实施中非农业发展与减贫示范村项

目,实现脱贫
　引导普通民众接受中国方式烹饪的食物

5　非洲粮食安全韧性建设的未来发展

中非粮食安全合作虽然为非洲国家粮食安全韧性建设做出了重要贡献,但是并未彻底改变非洲国家粮食

危机的现状.中非粮食安全合作未来发展着力点要以包容性发展为战略方向,以提高多样化为重点,积极承
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担应有的社会责任,在适应性发展方面取得突破 (表６).

表６　非洲粮食安全韧性建设的未来发展

项目 可供应性 可获得性 可利用性

风险意识 　引导合作农户树立底线意识 　引导合作农户树立储备意识 　引导合作农户树立健康意识

多样化
　加强中国农业技术的传播和应用,
提高非洲国家粮食综合生产能力

　构建从生产、运输、销售、加工的

全产业链,建立中非农业产业园区
　加强非洲国家传统农业食品的加工和开发

集成
　以中非农业合作项目为依托,由点及面,构建更高级别的合作机制和平台,实现更大范围的资源配置能力,统筹推进经济、社

会和环境的可持续发展

自我调节
　着重建设非洲国家的农业技术服务

和推广体系
　与合作农户构建社会事务共同体 　引导非洲人们接受中国农作物和食物

适应性
　加强中国与非洲国家粮食安全发展

规划对接

　推动非洲国家减贫,消除长期贫困

的根源
　提供健康信息、干净的饮用水和可再生能源

包容性

　强化和推广 “项目＋农户”模式,
为农户提供各种必要支持,努力提高

农作物产量

　加强周边农村的基础设施建设,增

强民众的粮食可获得性

　加强适合当地农户的作物培育、种植和加工的研

究和实践

５􀆰１　以包容性发展为战略方向

普通农户粮食安全韧性是粮食韧性系统的核心,普通农户粮食安全韧性建设以中非农业合作项目为依

托,形成带动和示范效应,久久为功.一是通过 “项目＋农户”模式,强化项目与周边农户的经济社会联

系.项目为农户提供了就业机会,提升了收入水平,同时为农户粮食生产提供农资、工具、技术和资金支

持.除了生产支持,对于粮食产业链的加工、运输、储备也要加强支持,保障粮食供给.二是加强示范推

广.对于更广范围的农户,加强技术推广,吸引更多的农户学习模仿中国的农业技术,引进和研发适用当地

的生产工具和储藏设备,中国传统的农业生产、运输和储藏设备可以供当地选择,实用且廉价,以项目为中

心形成辐射效应,扩大项目的影响力和覆盖面.三是加强周边农村的基础设施建设.周边农村的灌溉、道

路、桥梁、饮用水、学校等基础设施,在项目有余力的情况积极进行援建,可以吸引更多资金,增强民众的

粮食可获得性,同时可以更多获得当地民众的信任和支持.四是更多地开发利用当地传统食物.合作项目加

强当地作物培育、种植和加工的研究和实践,开发出更多适合当地口味的食品,在此基础上逐渐推广中国传

统食品和烹饪技术,保障非洲人民营养需要.

５􀆰２　以提高多样化为重点

提高多样化,增强农业体系发展冗余度,是实现非洲粮食安全和韧性发展的基础.一是提高非洲国家

粮食综合生产能力.在现有的基础上继续发掘示范效应好、带动性强并有市场前景的合作项目,推动更多

的中国企业到非洲承包租赁土地,进行农业投资[２４],直接提高非洲国家的农业生产能力.提高非洲国家

农业技术水平,从基础设施、良种培育、田间管理、机械化水平和技术推广等方面不断提高非洲国家的农

业技术水平.加强农业机械化研发和推广在技术提升中的重要作用.加强节粮减损方面的技术合作,围绕

粮食减损的关键环节加强技术、工艺、装备等方面联合研发.二是构建从生产、运输、销售、加工的全产

业链.建立 “一带一路”中非农业产业园区,推动中国企业抱团出海.选择 “一带一路”基础设施发展良

好的地区,建立中非农业产业园区,成为中非农业产能合作的平台[２６].中非农业产业园区主要发展上游

的农资、农机生产、农产品加工、物流和贸易以及农业生产技术服务等,与中非联合实验室、中非农业技

术示范中心互为补充、相辅相成,成为中非粮食安全的新引擎.三是加强非洲国家农业食品的加工和开

发.推动中国的食品加工企业进入非洲,开发出更多适合非洲国家传统饮食的健康食品,增强非洲国家食
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品的多样性.

５􀆰３　积极承担应有的社会责任

良好的社会治理是增强韧性调节能力的重要保证.２０２１年９月２６日于第二届中非经贸博览会开幕式上

正式启动的中国在非企业社会责任联盟,不仅要融入当地社会,承担社会责任,还需要积极参与当地社会事

务,在当地社会中注入稳定的力量,积极推动技术传播和抵御各种风险.一是要着重建设非洲国家的农业技

术推广体系.其自身的农业技术积累薄弱,无法越过技术门槛实现自我积累和提高.农业技术推广体系的建

设要以中非农业合作项目为依托,联合国际组织和非方政府,由点及面,逐步推进,中国对非农业投资企业

的项目,都要承担起技术推广支点的责任.二是积极参与社会事务.合作项目作为社会的一部分,要积极承

担应尽的社会责任,同时要积极参与当地的社会事务,为当地的社会纠纷解决、社会文化活动建言献策,并

提供一定的服务.通过参与社会事务,更能深刻了解当地的风土人情和习俗文化,推广更适合当地的农业技

术.三是在抵御风险中承担更大责任.当风险来临前,合作项目可以引导合作农户树立风险意识,为抵御风

险做好准备,当风险来临时,合作项目要团结组织合作农户共同抵御风险,教授风险应对办法和措施,并提

供力所能及的帮助,将风险损失降到最低.通过经济联系和社会事务,成功抵御风险,中国合作项目在当地

会越来越得到农户的拥护,与当地社会融为一体,这对于实现粮食安全韧性发展意义重大.

５􀆰４　在适应性发展方面取得突破

提高粮食安全适应性,推动非洲国家摆脱粮食危机的泥淖,实现状态转换.一是加强中国与非洲国家粮

食安全发展规划对接.中国 非洲联盟农业合作委员会在编制中非农业现代化合作规划和行动计划过程中,
要融入粮食安全韧性发展的理念和思路.中非农业现代化合作规划和行动计划要和联合国 «２０３０年可持续发

展议程»、«非洲农业综合发展计划»、非洲联盟 «２０６３年议程»等文件中的农业发展规划进行对接,建立各

层级沟通交流机制,引导中国各省份与非洲国家积极对接,构建更多中国在非企业社会责任联盟等企业层面

的沟通机制.二是推动非洲国家减贫,消除长期贫困的根源.将农业发展与扶贫相结合是中非农业合作保障

粮食安全的重要举措,已经取得了显著成就[３４].要继续发挥中国在扶贫方面的经验,如中国提出的 “扶贫先

扶智,扶贫先扶志”等理念也非常适合非洲,推广诸如中国菌草技术等 “小而美”的项目,培养和增强非洲

经济发展的内生动力.三是由点及面,逐步推动整体状态转换.要以中非农业合作项目为依托,在其辐射范

围之内建立其韧性发展的机制,逐步实现粮食安全,然后借助中非农业现代化合作规划和行动计划,中国在

非企业社会责任联盟等更高层面的政策和合作机制等,逐步扩大辐射范围,实现更大区域的粮食安全,以此

反复,逐步实现整体状态转换.

6　结论和讨论

非洲国家粮食安全问题积弊已久,国际社会对非洲长时期的发展援助并没有彻底改变非洲的粮食安全状

况,这也反映出以西方模式为主导的发展援助模式的低效.中国除了积极参加多边国际援助外,积极发展与

非洲双边的合作,为非洲国家粮食安全韧性建设做出了突出贡献.未来发展中,要将韧性建设纳入中非粮食

安全合作的顶层设计,将合作的重心由以提高产量为主转变为以提高韧性为主,这是非洲国家粮食安全问题

的主要矛盾.
中国模式为非洲国家粮食安全韧性建设带来了新的希望,具有世界价值和意义.中国的合作模式注重能

力建设,注重培养非洲国家自己的能动性和积极性,这是韧性建设中不可或缺的.同时也要看到,非洲国家

粮食安全韧性建设是一个较为漫长的过程,还有很多的困难和障碍.正如Buckley所指出的,权力和分配、
土地使用和粮食生产的公平和控制,而不仅仅是粮食的产量,是全球粮食安全挑战的核心问题[３５].因此,一
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方面,要加强对中国模式的研究和宣传,让全世界认识到其本质特征和重要价值,尤其避免污名化;另一方

面,需要非洲国家政府、民众组织积极配合,非洲合作者需要采用实际行动推动与中国的合作走深走实,推

动韧性建设取得更多实质性进展.
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Abstract:ThisarticleconstructsaresilienceanalysisframeworkforfoodsecurityandutilizesliteraturereＧ
search,systematicallyanalyzestheproblemsoffoodsecurityresilienceinAfricancountries,examinesChina’

scontributionsandshortcomings,andproposesfuturedevelopmentdirections􀆰 Researchhasfoundthat:

①TheresilienceoffoodsecurityinAfricancountriesismultifaceted,withtheintuitiveproblembeinginsuffiＧ
cientproductioncapacityandtheunderlyingproblembeingtheunreasonabledistributionofpowerandreＧ
sources􀆰②China’scontributiontotheresilienceoffoodsecurityinAfricancountriesismainlyreflectedinthe
improvementofproductioncapacityandtheresilienceofcooperativefarmersinfoodsecurity,whichcanparＧ
tiallycorrecttheproblemofunreasonabledistributionofpowerandresources,butthescopeofimpactislimＧ
ited􀆰③ ChinaneedstostrengthencooperationwithlocalpeopleandnonＧgovernmentalorganizations,aswell
ascooperationbetweendifferentprojectsorenterprises,toallocateandcoordinateresourcesonabroader
scale,andenhanceinfluence􀆰④TheChinesemodelandChina’scontributionhaveglobalsignificance,butit
requiresAfricancountriesandpeopletohaveacorrectunderstandingandactivelycooperateinordertomakea
substantialtransformationintheresilienceconstructionoffoodsecurityinAfricancountries􀆰
Keywords:Africa;FoodSecurity;ResilienceBuilding;China’sContribution
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摘要:本文以２１世纪以来美国农业法案的演进历程为研究对象,分析美国农业法案演进的特征、
逻辑和走势,并探讨其对中国农业高质量发展的政策启示.研究表明,２１世纪后美国农业法案的演

进历程是政府 “深度干预”阶段、 “市场导向”和福利收缩阶段、兼顾市场和 “贸易安全”阶段;
利益集团的院外活动、国会两党的力量对比、当年财政的预算约束及国际政治经济环境是美国农业

法案的演进逻辑;优化农业风险管理体系、控制食品和营养项目的预算支出、推动气候智慧型农业

议程、增强农业供应链韧性是美国新农业法案的主要发展方向.本文提出,可借鉴美国农业政策的

发展经验,从健全农业保险制度、构建营养导向型食物供给体系、加强农业资源保护、增强农业供

应链韧性四个方面推动中国农业高质量发展.
关键词:美国农业政策;农业法案;农业经济;农业补贴;新政治经济学

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２４􀆰０６􀆰００３

1　引言

农业法案是美国农业政策的基础,承载着美国现代化农业发展的历史印记.１９３３年,时任美国总统罗斯

福签署了美国历史上第一部农业法案——— «农业调整法»(AgriculturalAdjustmentAct),奠定了美国农业

立法的思想基础.自此以后,美国每５年左右对农业法案进行１次修订,决定用于农业相关项目的预算资

金.截至 «２０１８年农业改善法» (AgriculturalImprovementActof２０１８),美国共发布了１８部农业法案.
其中,尚在实施的 «２０１８年农业改善法»由时任美国总统特朗普在２０１８年１２月签署,有效期为２０１９—２０２３
年.本文梳理美国自２１世纪以来农业法案的阶段性演进历程,探讨其演进逻辑,分析美国新农业法案的走

势,以期为中国农业高质量发展提供政策启示.跟踪美国农业法案的立法进程,有助于探明美国农业法案的

演进方向,深化对美国农业政策的理解,并通过 “他山之石”为中国农业政策讨论提供更加广阔的视角.
学界对美国农业法案的演进历程展开了丰富的讨论,既有研究多从法律法规、改革趋势、农业支持力

度、政策机制、历史背景等方面考察美国农业政策的发展历程[１Ｇ５],且认为美国农业法案对农业的政策支持

是美国农业竞争力经久不衰的主要因素.从具体议题来看,既有文献多从农业法案中的农业补贴与保险、农

—７２—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０24郾06（总 542）



产品贸易、农业生态与环境保护等方面对美国农业政策进行归纳分析,进而从优化农业补贴模式、完善农业

出口政策机制、加强农业环境监管等方面提出相应的政策建议[６Ｇ８].
既有研究从多维视角总结美国农业法案演进的内容和特征,而本文则进一步聚焦２１世纪以来美国农业

法案的立法过程,在把握美国农业法案的演进特征和逻辑的基础上,为美国农业政策的未来走势进行前瞻性

分析.相较于既有文献,本文在以下两方面具有一定的新意:一是在理论层面,以新政治经济学为基础,从

立法过程探究了美国农业法案演进的逻辑,剖析美国国会和政府在农业法案制定过程中的作用,丰富了新政

治经济学领域的相关研究;二是在现实层面,基于美国农业法案演进的特征、逻辑及最新文献,研判美国新

农业法案的主要走势,拓展美国农业政策领域的前瞻性研究.

2　美国农业法案的演进历程 （ 2002—2023 年 ）

从１９３３年 (美国第一部农业法案问世)到２１世纪初,美国农业法案的调整先后经历了市场管制与价格

支持、农业福利政策、福利政策收缩三个阶段[９].进入２１世纪后,美国在２００２年、２００８年、２０１４年和

２０１８年又陆续通过了四部农业法案.根据法案演进的阶段性特征,本文将２１世纪后美国农业政策的演进历

程划分为三个阶段,分别是政府 “深度干预”阶段、“市场导向”和福利收缩阶段、兼顾市场和 “贸易安全”
阶段 (表１).

表１　２１世纪以来美国农业法案的演进历程

发展阶段 相关法案 主要内容 主要特点

政府 “深度干预”
阶段

　 «２００２年农场

安全与农村

投资法»

　共计１０个章节,包括商品计划、农业资源保护、农产品贸易、
食品和营养项目、农业信贷、农村发展、农业研究及推广、林业、
能源、杂项;引入 “反周期农业支付”,采取农产品价格和政府补

贴挂钩的政策等

　增加补贴额度,扩大补贴范围,
再次回归政府深度干预农业的发展

路径

«２００８年食品、
自然保护

和能源法»

　新增园艺和有机农业、农作物保险和农业灾害援助、商品期货、
畜牧业四个章节;农业生产者可以在反周期农业支付和新设立的

“平均农作物利润选择项目”中,自行选择补贴模式等

　依旧以高补贴为主,对农业各项

目的预算支出创历史新高

“市场导向”
和福利收缩阶段

«２０１４年农业法»

　设置农业补贴上限,新设立 “价格损失补偿补贴”和 “农业风险

补偿补贴”取代固定直接补贴政策;完善农作物保险制度,新增补

充保险选择、非保险作物援助计划、累计入息保障计划等保险项

目;控制食品和营养项目的预算支出等

　从 “政策驱动”为主转向 “市场

导向”和 “管理风险”,从 “农业

福利政策”转向 “福利政策收缩”

兼顾市场和

“贸易安全”阶段

«２０１８年

农业改善法»

　对农业补贴和保险的具体细节进行了完善,包括重新设置了补贴

的资格门槛、赋予农业生产者更多自主选择权利;整合市场开发和

出口促进项目以增加农业供应链的韧性;优化市场便利化项目以降

低贸易争端对农业生产者的负面影响等

　延 续 “市 场 导 向” 和 “福 利 收

缩”的政策思路,同时极大提升对

粮食供应链和 “贸易安全”的战略

认知

２􀆰１　政府 “深度干预”阶段 (２００２—２０１３年)

２１世纪伊始,美国农业面临的主要经济环境是,国际农产品价格持续走低,农业生产者的收益同步下

滑.为补偿美国农业生产者因农作物价格下跌而造成的经济损失,美国 «２００２年农场安全与农村投资法»
(FarmSecurityandRuralInvestmentActof２００２)发布了以 “价格支持”为核心的补贴政策.“价格支持”
的两个重要举措是 “反周期农业支付” (CounterＧCyclicalPayment)和直接补贴.前者是当农产品市场价格

低于政府设定的目标价格时,联邦政府采用该措施稳定农业生产者收入;后者是直接基于基期的补贴面积和

产量确定补贴金额.该法增加了补贴额度,扩大了补贴范围,有违世界贸易组织１９９５年 «农业协定»中关

于 “削减和约束农业补贴”的精神.«２００２年农场安全与农村投资法»的颁布,意味着美国农业政策进入政

府 “深度干预”农业发展的第一阶段.
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«２００２年农场安全与农村投资法»在２００７年９月到期.彼时,国际农产品价格回暖,农业生产者的收益

稳步提升.在此背景下,布什政府尝试改革现有的农业补贴政策,并先后两次否决国会通过的附带高补贴的

新农业法案.国会参众两院随后推翻了乔治􀅰布什总统对２００８年农业法案的否决.美国在 “府会分歧”的

背景下延迟出台了 «２００８年食品、自然保护和能源法»(Food,Conservation,andEnergyActof２００８).该

法基本延续了２００２年农业法的政策框架和立法精神.«２００８年食品、自然保护和能源法»在既有补贴政策的

基础上,扩大了补贴范围和补贴额度,并新设立 “平均农作物利润选择项目”(AverageCropRevenueElecＧ
tion,ACRE)①.农业生产者可以在反周期农业支付和新设立的 “平均农作物利润选择项目”中,自行选择

补贴模式.美国２００８年农业法依旧以高补贴为主,对农业各项目的预算支出创历史新高.美国以 “价格支

持”为核心的农业补贴政策持续了将近１０年,２００２—２０１２年农业总补贴额共计约１９００亿美元[１０].

２􀆰２　“市场导向”和福利收缩阶段 (２０１４—２０１７年)

美国２００８年农业法颁布以后,世界贸易组织针对美国的农产品补贴政策表达了强烈反对,认为其将导

致日内瓦农业谈判的前景雪上加霜[１１].与此同时,美国在２００９财年累计财政赤字已高达１􀆰４１５万亿美元,
是２００８财年的３倍,创第二次世界大战以来的最高纪录②.在国际舆论和国内财政预算的双重压力下,美国

政界出现 “农业补贴市场化”和 “削减农业预算支出”的呼声,这显然不符合农业利益集团的政治诉求.在

美国农业利益集团的游说下,国会议员就上述问题展开了旷日持久的讨论.最终,在美国农业利益集团及其

政治代表相互博弈和利益权衡的结果下,«２０１４年农业法»(AgriculturalActof２０１４)在超期２年之后 “姗
姗来迟”.

«２０１４年农业法»是重要的转折点,美国农业政策由此进入 “市场导向”和福利收缩的第二阶段.在此

期间,美国农业补贴政策的调整方向从 “价格支持”转向 “风险管理”,重视农业保险计划等政策工具.
«２０１４年农业法»取消了反周期农业支付、直接补贴、平均农作物利润选择项目等补贴政策,转而新设立

“价格损失补偿补贴” (PriceLossCoverage,PLC)和 “农业风险补偿补贴” (AgricultureRiskCoverage,

ARC)取代固定直接补贴政策.同时,完善农作物保险制度,新增补充保险选择 (SupplementalCoverage
Option)、非保险作物援助计划 (NoninsuredCrop AssistanceProgram)、累计入息保障计划 (Stacked
IncomeProtectionPlan)等农作物保险项目.

在此阶段,美国农业政策的另一个显著特点是农业福利政策收缩.为控制财政赤字,美国国会最终就

“削减农业预算支出”达成了一致意见.食品和营养项目是美国农业预算规模中最大的项目,近十几年约占

预算总支出的７５％~８０％,包括补充营养援助项目 (SNAP)、紧急粮食援助项目 (TheEmergencyFood
AssistanceProgram)、商品补充食品项目 (CommoditySupplementalFoodProgram)等.美国食品和营养

项目的政策目标有两点:一是以政府采购的方式为农业生产寻求稳定的 “需求侧”;二是为社会弱势群体提

供食品和营养保障.«２０１４年农业法»控制了食品和营养项目的预算支出,并重新修订 «２００８年食品和营养

法»(FoodandNutritionActof２００８),增加补充营养援助项目的资格审查条款,削减近８０亿美元的支出.
整体来看,«２０１４年农业法»意味着美国农业政策开启从 “政策驱动”为主转向 “市场导向”为主、从 “农
业福利政策”转向 “福利政策收缩”的新阶段.

２􀆰３　兼顾市场和 “贸易安全”阶段 (２０１８—２０２３年)

以 «２０１８年农业改善法»为分水岭,美国农业政策进入兼顾市场和 “贸易安全”的第三阶段.该法案的
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①

②

“平均农作物利润选择项目”(ACRE)可自愿选择加入.农业生产者选择此项目后,直接减少直接农业补贴.如果农业生产者最后的

实际收入低于基准收入,联邦政府可以给予补贴以保障其利益.ACRE是美国对农业补贴政策市场化的尝试.
数据来源 «简析美国财政赤字»２００９年１１月５日,亚太财经与发展研究中心网站 (https://www􀆰afdi􀆰org􀆰cn/afdc/cn/UploadFile/

２００９１１５６１１４８００１􀆰pdf).



立法背景是:２０１５—２０１８年,国际农产品价格趋于稳定①;从国内政治环境来看,自２１世纪以来,美国在

制定农业法案中首次出现 “统一政府” (２０１７年１月至２０１９年１月)的情况,其余农业法案均在 “分治政

府”的格局下完成立法过程;从国际政治环境来看,特朗普政府在２０１７年发布的首份 «国家安全战略»报

告中,认定中国为 “战略竞争者”,并于２０１８年挑起中美贸易摩擦[１２],在中国合理的反制措施下,美国大豆

等农产品受到冲击.
美国２０１８年农业法延续了２０１４年农业法 “市场导向”和 “福利收缩”的政策思路.在 “市场导向”方

面,２０１８年农业法几乎继承了２０１４年农业法所有的农业补贴和保险计划,只对其具体细节进行完善,包括

重新设置了补贴的资格门槛、赋予农业生产者更多自主选择 (不同补贴项目)的权利、改革乳制品利润保障

项目 (MarginProtectionProgram,MPP)等.美国农业经济学家梅斯巴􀅰莫塔梅德 (MesbahMotamed)等

学者认为,美国农业法案中的农作物商品计划和农业保险互相补充,其中,前者为农业生产者补偿浅度损失

(ShadowLoss),后者为其补偿深度损失 (DeepLoss)[１３],两者共同构建了美国农业生产的安全网.在 “福
利收缩”方面,食品和营养项目的预算占比经历了从８０％ (２０１４年农业法约为３９１２亿美元)到７５％
(２０１８年农业法约为２９００亿美元)的萎缩.同时,进一步提升了补充营养援助项目的限制措施,强调受益

者的获取资格,并完善接受该项目人员的就业和培训工作.尽管２０１４年和２０１８年２个农业法案降低了食品

和营养项目的资金预算,但也都对其进行了更为精细和周密的规定,以期能更精准地对特殊群体提供食品援

助和社会福利.食品和营养项目的预算总额及占比的萎缩,以及日趋严格的限制条款,反映出这一阶段美国

农业福利政策收缩的特征.
在此阶段,美国农业政策的显著特点是重视农产品 “贸易安全”,强调农业供应链韧性.美国所谓 “贸

易安全”指其能够有效抵御公共卫生 (如新冠疫情)、国际安全 (如俄乌战争)、国家 “战略竞争” (如中美

贸易摩擦)等事件对美国农产品供应链的冲击.为了实现该目标,评估农产品供应链的风险、采取价值观贸

易重构供应链、开发新兴农产品国际市场、补贴农业生产者以保障其利益等成为具体政策措施.在 “农产品

贸易”部分,«２０１８年农业改善法»提出整合市场开发和出口促进项目以增加农业供应链的韧性,并优化市

场便利化项目 (MarketFacilitationProgram,MFP)以降低贸易争端对农业生产者的负面影响.同时,为

减缓贸易不确定性对农业生产者的影响,该法律还保留了农业部长向其提供临时性援助补贴的长期合法

权利.
值得一提的是,２１世纪以来美国４部农业法案全都加大了对农业资源保护的支持力度.美国在近二十年

推行的政策及措施工具更加全面,从农田保护、生态保护、自然灾害恢复三个方面保护农业资源.从资金分

配来看,农业资源保护的相关预算在农业财政支出中处于重要地位,并且所占比例呈上升态势.从立法过程

来看,美国国会两党在２００２年、２００８年和２０１４年农业法案的决策过程中基本能够对这部分达成一致意见,
但却在２０１８年农业法案的决策过程中展开了博弈.博弈的焦点是环保利益集团及民主党自由派主张增加对

农业资源保护的投入,而共和党的财政预算保守派则持反对意见.博弈的最终结果是,农业资源保护成为农

业财政支出增幅最大的项目 (增幅约２％),具体内容包括完善土地休耕保护项目 (ConservationReserve
Program,CRP)、环境质量激励项目 (EnvironmentalQualityIncentivesProgram,EQIP)的每年资金投入

追加至３０亿美元、增加对农业保护地役权项目 (AgriculturalConservationEasementProgram,ACEP)的

资金支持等.
综上所述,依据美国农业政策专家詹姆斯􀅰诺瓦克 (JamesL􀆰Novak)等学者构建的政策框架[１４],２１

世纪以来美国农业政策演进的动态特征是:第一,农业补贴和农业保险共同构建了美国农业生产的 “安全
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① ２０１５—２０１８年,联合国粮农组织食品价格指数的变动幅度始终低于５％.本文关于国际农产品价格的涨幅判定均来源于联合国粮农组

织发布 的 相 关 数 据 (FAO FoodPriceIndex,Foodand Agriculture Organizationofthe United Nations,February０６,２０２３,https://

www􀆰fao􀆰org/worldfoodsituation/foodpricesindex/en/).



网”,呈现从 “政策驱动”到 “市场导向”的态势;第二,食品和营养项目在农业法案的预算支出最大,
呈现从 “农业福利政策”到 “福利政策收缩”的态势;第三,农业资源保护是美国国会相对能够达成一致

意见的议题,对其支持力度呈现逐年上升的态势;第四,美国农产品贸易政策呈现从市场优先到兼顾安全

的态势 (表２).

表２　２１世纪以来美国农业政策演进的动态特征

政策框架 功能类型 具体政策 动态特征

农业生产的

“安全网”

农业补贴
　反周期农业支付和直接补贴、平均农作物利润选择项目、价格损

失补偿补贴、农业风险补偿补贴、乳制品利润保护计划等

农业保险
　非保险作物援助计划、累计入息保障计划、补充保险选择、陆地

棉的堆叠收入保护计划等

　从第一阶段到第二、第三阶段,
呈现从 “政 策 驱 动” 和 “价 格 支

持”到 “市 场 导 向” 和 “管 理 风

险”的态势

食品与营养项目
社会福利

　补充营养援助项目,商品补充食品项目,学校营养午餐计划,妇

女、婴幼儿的补充营养项目等

紧急援助 　紧急粮食援助项目等

　从第一阶段到第二、第三阶段,
呈现从 “农业福利政策”到 “福利

政策收缩”的态势

农业资源保护

农田保护 　农业保护地役权项目、土地休耕保护项目等

生态保护
　生态保护管理项目、农业管理援助、环境质量激励项目、生态保

护管理项目等

自然灾害恢复
　紧急生态保护项目、森林紧急恢复项目、植树援助项目、牲畜饲

料灾害项目等

　三个阶段都重视对农业资源的保

护,并且对其资金支持力度呈现逐

年上升的态势

农产品贸易

贸易便利化
　出口信用担保计划、市场便利化项目、食品采购和分销项目、农

业贸易促进项目、出口倍增计划、国外市场开发合作计划等

贸易安全
　整合市场开发和出口促进项目、新兴市场开发计划、建立全球饥

荒预警系统、设立粮食安全的咨询顾问小组等

　从第一、第二阶段到第三阶段呈

现从市场优先到兼顾安全的态势

3　美国农业法案的演进逻辑

本节将通过２１世纪以来美国农业法案的演进历程,结合新政治经济学的理论框架,研究美国农业法案

的演进逻辑.韦尔斯利学院 (WellesleyCollege)政治学教授罗伯特􀅰帕尔伯格 (RobertPaarlberg)认为,
农产品价格走势、国会两党力量对比、当年财政预算约束是影响美国农业立法的三个关键变量[１５].本文在既

有研究的基础上,认为利益集团的院外活动、国会两党的力量对比、当年财政的预算约束、国际政治经济环

境是影响美国农业法案演进的主要因素.

３􀆰１　利益集团的院外活动

新政治经济学认为,农业利益集团的院外活动 (游说和政治捐资、同其他利益集团建立政治联盟、充分

利用美国的政治制度等)对美国农业政策的形成起到重要作用.早期的美国政策研究者,采用 “铁三角模

型”(IronTriangleModel)形容官僚机构、国会委员会及利益集团之间的决策关系[１６].美国肯塔基大学农

学院教授杰里􀅰科克雷尔 (JerriCockrel)在既有研究的基础上,用农业 “铁三角模型”阐释美国农业政策

的形成,指出 “铁三角”的三个权力中心分别是政府、国会和利益集团[１７].
如图１所示,农业 “铁三角模型”强调利益集团和农业政策决策者之间的互动关系.利益集团主要由农

场组织、农业企业组织及公益团体三部分组成.农业政策决策者主要由两部分组成:一是在国会层面,包括

众议院和参议院的农业委员会、预算委员会、拨款委员会等立法部门,主要负责制定美国农业法案并对其

拨款授权;二是在政府层面,以总统为主导,包括农业部等行政机构,主要负责执行已经制定的农业

法律.
—１３—
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图１　政府 国会 利益集团 “铁三角模型”

农业 “铁三角模型”的逻辑是:农业利益集团为维护及拓展本产业的经济利益,通过游说、政治捐资、
发动成员投票等途径来影响美国农业政策的决策过程;政策决策者则需要依据国家目标和自身利益展开行

动,一方面履行宪法所赋予的职责,另一方面还需要考虑自身的政治利益 (寻求最大的政治支持);在政策

的决策过程中,国会更容易受到选区内选民及农业利益集团的影响,总统则更需要根据整个国家的利益来思

考农业政策议程.农业 “铁三角模型”的政策结果往往是产生有利于农业利益集团和政策决策者,但不利于

全体国民福利的 “次优”农业政策.正如新政治经济学的奠基人曼瑟􀅰奥尔森 (MancurOlson)所述, “各
种社会组织采取行动的目标都是争取重新分配财富,而不是为了增加总产出”[１８].

农业 “铁三角模型”从利益集团、政府和国会互动的视角来描述美国农业政策是如何制定的.该分析框

架有助于厘清三个权力中心之间的关系,并重点强调农业利益集团在美国制定农业政策中的作用.然而,
“铁三角模型”是不完整的,高估了利益集团在制定公共政策中的作用[１９].一方面,随着美国农业人口比重

的下降,美国农业利益集团呈现 “碎片化”特征;另一方面,随着农业法案涵盖议题的日益丰富,各利益集

团都在争取发言权,不同利益集团的立场甚至是完全相悖的[２０].尽管如此,美国农业利益集团之间的博弈仍

不断推动着美国农业法案的演进.同时,利益集团的 “碎片化”特征是美国农业政策从 “高补贴”和 “价格

支持”到 “市场导向”演进的主要因素.

３􀆰２　国会两党的力量对比

美国农业法案的形成过程是:一是农业生产者及相关利益集团通过院外活动影响农业政策决策,国会众

议院和参议院的农业委员会在全国各地举行公开听证会,农业利益集团提出政策诉求;二是众议院和参议院

的农业委员会协商和起草新农业法案,并在各自机构进行辩论、修改和表决;三是由参议院和众议院组成一

个小组,负责将两项单独的法案合并成一个 “妥协”法案;四是将合并版本的法案送回两院进行辩论和表

决,一旦国会批准将提交给总统签署成为法律.
在农业法案的形成过程中,国会议员作为投票的行为主体发挥着决定性作用.在农业议题上,并非所有

州的政治代表都对其有鲜明的利益倾向,但是他们在国会却都有不同的党派标签.以党派利益划分立场,具

有政党标签的国会议员通常愿意和其他同事在相关议题上合作,以换取其同党派议员在其他议题上的支持.
从２００２—２０１８年４个农业法案来看,处于 “分治政府”格局下的美国往往需要延期１~２年才能完成农业法

案的立法过程.有学者认为,“近年来,国会的两党成员在几乎所有重大政策问题的立场上都是相互对立的,
而同时党内却具有很强的一致性”[２１].国会中党派分明的投票格局反映出了党派力量的影响.由于不同政党

对农业政策的偏好差异,当政党对国会的控制发生变化时,美国农业政策自然会显著调整.从目前来看,两

党对大型农业实体监管、食品和营养项目的资格和预算、气候智慧型农业议程等议题存在分歧.在越缩越小
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的 “财政蛋糕”背景下,两党对农业政策的分歧日益严重.

３􀆰３　当年财政的预算约束

预算约束是近十年来影响美国农业法案的重要因素,这主要是由于美国政府迁延日久的财政赤字.一般

认为,财政赤字稳健性的阈值是赤字占 GDP的比重不超过３％.受金融危机的影响,美国从２００８年之前相

对稳健性的赤字占比 (３％以下)一路飙升至９％ (２０１１财年的财政赤字高达１􀆰３万亿美元,占当年 GDP的

９％);随后美国陆续出台了控制财政赤字的相关法案,财政赤字在２０１４—２０１６财年回落至２􀆰７７％;特朗普

执政时期美国采取了扩张性的财政政策,财政赤字在２０１９财年上升至４􀆰６％;新冠疫情发生后,美国大幅

增加了临时性的财政支出,同时政府收入呈现断壁式下滑,在此消彼长的影响下,美国２０２０财年赤字占

GDP的比重已经高达１４􀆰９７％,达到了第二次世界大战以来的新峰值;随着疫情趋于稳定,美国经济在衰退

中复苏,政府削减了疫情相关的财政支出,美国 ２０２２ 财年赤字占 GDP 的比重从上一年的 １２􀆰３％ 降

至５􀆰５％①.
当年财政的预算约束和国会两党的力量对比,是美国从 “农业福利政策”到 “福利政策收缩”演进的主

要因素.面对金融危机后美国严重的财政赤字,美国国会众多非农业选区的议员主张大幅削减农业法案的预

算支出.这自然受到了来自农业选区议员的强烈反对.食品和营养项目的庞大支出更是成为国会两党激烈争

论的议题:以共和党为首的众议院试图削减每年４０亿美元的补充营养援助项目预算;以民主党领衔的参议

院则反对该提议[２２].同时,在 “财政蛋糕”缩小的整体背景下,削减农业补贴还是控制农业资源保护支出,
也成为国会 “亲农场派”和 “亲环境派”争论的议题.在非农业选区议员和农业选区议员、共和党财政保守

派和民主党自由派、“亲农场派”和 “亲环境派”三重博弈的背景下,«２０１４年农业法»的通过曲折且漫长.
最终,«２０１４年农业法»在超期２年后,正式废除了直接支付的补贴政策,并削减了食品和营养项目的预算,
在一定程度上起到了缓解财政赤字的作用.这也表明,当年财政的预算约束对美国农业法案的立法进程有着

显著影响,特别是在预算法及国会预算约束的影响下,为了获取有限的农业预算,不同党派及政治团体将开

展用时长久的 “讨价还价”.

３􀆰４　国际政治经济环境

国际政治经济环境是影响美国农业政策从 “市场优先”到 “兼顾安全”的主要因素.具体包括国际农产

品价格的起落、国际组织的政治压力、大国竞争带来的连锁反应、各种 “灰犀牛”和 “黑天鹅”事件的冲击

等.２１世纪以来美国３个阶段的农业政策,都和国际政治经济环境紧密相连,具有鲜明的时代特点.
从农业法案的决策过程来看,为适应国际政治经济环境的变化,以总统为主导的联邦政府在其中发挥着

重要作用.总统作为最高领导人代表着全体选民的抉择.美国经济学家罗伯特􀅰鲍德温 (RobertE􀆰Baldwin)
认为 “总统以全国为选区,较能做全盘性的考量,且极少受制于特殊利益集团的影响”[２３].在此基础上,美

国总统还需要基于国际政治经济局势的变化,做出符合美国及自身政治利益最大化的政策选择.以总统为主

导的联邦政府可以在以下几方面影响农业法案的形成:一是农业部官员在公开听证会上表达政策诉求;二

是总统通过游说两党议员以支持其政策主张;三是总统可以否决国会通过的农业法案.虽然联邦政府对美

国农业政策有一定影响力,但是国会在农业法案的谈判和制定过程中有更加重要的话语权.
综上所述,从２１世纪以来美国农业法案演进历程来看,农业法案是美国政治市场下两党博弈的结果,

反映了农业利益集团及党派力量相互竞争和妥协的过程.在新一轮财政预算约束的影响下,国会两党势必对

本就存在分歧的议题展开新一轮的博弈.同时,新农业法案还将与国际政治经济环境紧密相连,并进行相应

的调整,在一定程度上反映了拜登政府对农业政策的利益偏好.美国新农业法案将会在上述背景下完成立法
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工作.

4　美国农业法案的演进走势

截至２０２３年１０月,由于美国国会两党的注意力完全集中在联邦财政预算等其他事宜,美国新农业法案

的推进尚未有实质性进展.«２０２３年农业法案»的初步草案预计最快将于２０２４年在众议院或参议院公布.本

节将结合２１世纪以来美国农业法案的演进历程和逻辑,通过国会农业委员会举行的听证会及拜登政府对农

业政策的偏好,对美国新农业法案的政策走势做出分析.

４􀆰１　农业补贴和农业保险:优化风险管理体系

从美国商品计划的发展态势来看,农业保险补贴已经成为构建美国农业生产 “安全网”的最重要政策工

具.有学者认为农业保险补贴在美国得以迅速发展的原因是,农业保险补贴在世贸组织的规则下一般归纳为

“绿箱”或 “黄线”政策,能够免于削减[２４].然而,依据美国政府问责局 (GAO)２０２３年的审查报告,美国

２０１１—２０２１年的农业保险补贴政策未能普惠所有农业生产者,并且在某些年份农业部向保险公司提供的赔偿

大大超过了对农业生产者的赔偿[２５].该报告得到美国国会的重视,美国新农业法案将至少在以下三方面优化

农业风险管理体系.
第一,通过设定收入限制,减少对高收入农业生产者的补贴额度.政府问责局的审查报告认为,农作物

保险计划为高收入参与者带来了较大的补贴,全美最大的２０％农场获得了超过７５％的农业补贴.新农业法

案预计将完善商品计划章节中的相关政策,限制高收入农业生产者获取农业补贴.第二,调整保险公司的赔

偿以更好地与市场利率保持一致.私人保险公司是美国农业政策向 “风险管理”变革的主要受益者.现有政

策规定,无论市场条件如何,美国都会向私人保险公司提供１４􀆰５％的年回报率.因此,改革私人保险公司的

最低赔偿金将是下一阶段国会讨论的议题.新农业法案预计将调整联邦政府对私人保险公司的赔偿额,以更

好地反映市场状况.第三,提供临时性农业补贴,扩大农业保险的覆盖范围以完善风险管理体系.美国政府

为应对因俄乌冲突而导致的全球粮食短缺问题,曾经在２０２２年５月提出向美国农民提供５亿美元补贴,目的

是提高小麦、大豆、大米等农作物产量以填补供应缺口.其中,１亿美元向２０２３年种植冬小麦后继续种植大

豆的农民提供每英亩①１０美元的补贴,４亿美元帮助美国农民应对２年的贷款利率上调.临时补贴政策引起

了美国国内的争议,特别是对 “使用贷款利率增加产量”的激励措施表示质疑.国会将对该政策工具进行讨

论,并写入新农业法案中.

４􀆰２　食品和营养项目:«２０２３年财政责任法»控制预算支出

美国国会预计在充满争议中完成新农业法案 “食品和营养项目”章节的立法工作.美国国会共和党和民

主党议员争议的核心议题是:补充营养援助项目的预算规模.预算约束也将成为影响美国新农业法案形成的

重要因素.美国在２０２３年６月初通过 «２０２３年财政责任法»(FiscalResponsibilityActof２０２３).该法案规

定暂停债务上限至２０２５年１月１日,撤销为美国农业部提供的诸多特定未承付资金 (SpecifiedUnobligated
Funds),同时扩大补充营养援助项目 (SNAP)和贫困家庭临时援助计划 (TANF)的工作要求.国会共和

党财政保守派支持补充营养援助项目的限制措施.他们的观点是,在满足基本要求的基础上,大幅削减社会

福利项目的支出.参议院农业委员会主席、密歇根州民主党人黛比􀅰斯塔贝诺 (DebbieStabenow)对债务

法案的补充营养援助项目的限制条款表达了失望.同时,她也认为此项条款解决了美国新农业法案中的相同

问题.«２０２３年财政责任法»在一定程度上有助于推进新农业法案的谈判进程.
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４􀆰３　农业资源保护:气候智慧型农业议程及其争议

美国２０２２年通过的 «降低通货膨胀法» (InflationReductionAct)规定,通过农业部自然资源保护局

(NRCS),计划在五年内为气候智慧型农业 (ClimateＧSmartAgriculture)投资１９５亿美元.美国农业部长汤

姆􀅰维尔萨克 (TomVilsack)在２０２３年１月表示,美国农业部将为农业和林业生产者提供投资机会,以鼓

励其通过覆盖种植、保护性耕作、湿地恢复、林地保护等形式参与气候智慧型农业议程.这些针对气候智能

型农业的投资,表明美国将把气候变化融入新农业法案中.
尽管国会对是否将更多 “气候议题”纳入 «２０２３年农业法案»存在争议,但从近几个农业法案的资金分

配来看,美国极大增强了对农业资源保护的资助力度.新农业法案预计在农业资源保护或者林业的章节融入

气候智慧型农业议程.除此之外,还可能在农作物保险 (计算保费时考虑气候变化的风险成本)和农业研究

及推广 (对气候智慧型农业的技术支持)等方面提出政策主张,以支持气候智慧型农业的政策框架.

４􀆰４　农产品贸易:增强农业供应链韧性

现阶段,美国政府和国会对 “增强农业供应链韧性”存在高度共识.２０２２年１１月,美国政府签署国家

安全备忘录 (NSMＧ１６),以增强农业供应链韧性为政策目标.备忘录将美国农业系统的供应链视作极为关键

的基础设施,主要由私营部门和非联邦实体拥有和运营,并且容易受到国内和全球威胁的破坏.因此,为增

强农业供应链韧性,总统批准了该安全备忘录,以取代２００４年发布的国土安全总统指令 (HSPDＧ９).
国会对增强农业供应链韧性基本能达成一致意见.明尼苏达州民主党人安妮􀅰克雷格 (AngieCraig)等

议员于２０２２年５月在众议院提出 «加强农业和食品供应链法案» (StrengtheningtheAgricultureandFood
SupplyChainAct),旨在评估农业和粮食系统的稳定性和可靠性,提高供应链韧性.该法案获得众议院农

业委员会的全票支持.«２０２３年农业法案»的听证会明确提出,美国加强农业供应链韧性的政策措施以三个

目标为指导,即开拓新市场、完善食品供应体系、保障农业生产者盈利能力.美国新农业法案预计在五方面

采取措施:一是加强风险评估并持续关注农业供应链断裂的潜在风险,二是支持农业贸易促进项目,三是持

续开展粮食对外粮食援助项目,四是加强对农业公共基础设施投资以完善食品供应体系,五是完善风险管理

工具以适应地缘政治风险等突发事件.

5　启示与政策建议

基于前文对美国农业法案演进的历程、逻辑和走势分析,本节从优化农业风险管理体系、重视特殊群体

的食品安全保障、加强农业资源保护、增强农业供应链韧性四个方面提出政策启示.

５􀆰１　优化农业风险管理体系,健全农业保险制度

从 “农业补贴和保险”的演进历程来看,美国逐步构建了以 “市场导向”为理念、以农产品保险为主要

政策工具的农业风险管理体系.美国农产品保险的典型特征是商业化程度较高,各式保险种类一应俱全,相

对能够更有效地应对各类风险.从政策效果来看,美国的粮食产量和农业生产者利益在近十几年 (甚至是在

新冠疫情的冲击下)都获得了基本保障.因此,可借鉴美国经验,优化农业风险管理体系,健全农业保险制

度.具体可以从以下三方面着手:一是功能转型,即通过完善 «农业保险条例»的方式,将传统的 “保成

本”保险转变为 “保收入”保险,完善中国农业保险的法律体系;二是丰富农业保险类型,包括开发新的保

险产品,扩大农产品保险保障范围,并通过农业保险的方式开展农业资源保护工作;三是立足中国国情,推

出具有地区特色的 “农业保险品种”及保险补贴比例,吸引当地农业生产者积极参加农业保险,进而形成具

有区域特色的农业生产结构.
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０24郾06（总 542）



５􀆰２　重视特殊群体的食品安全保障,构建营养导向型食物供给体系

从 “食品与营养项目”的演进历程来看,美国虽然降低了该项目的资金预算,但同时也对其进行了更为

细致的规定.该项目将农业政策和社会保障政策合二为一,既为农业发展提供了稳定的 “需求方”,又为社

会特殊群体提供了基本食品保障.当然,中美两国的人口规模不可同日而语,中国可将重点放在特殊群体的

食品安全保障,并构建营养导向型食物供给体系.特殊群体应包括低收入群体、孕妇及婴儿、学龄儿童等.
党的二十大报告明确提出, “实现全体人民共同富裕”是中国式现代化的本质要求之一.为实现共同富裕,
增加社会特殊群体的家庭韧性,可借鉴美国经验,用 “食品券”等方式提供生活保障,鼓励餐厅将临近过期

的食物捐赠给社会福利机构.同时,随着中国式现代化的全面推进,农业的发展已经不能仅限于满足民众的

温饱需求,更重要的是构建营养导向型食物供给体系.具体方式包括提供多元化食物供给体系、为学生提供

低价营养餐、善用科技手段发展现代农业、加强农业生产和市场的联系等.

５􀆰３　加强农业资源保护,推进气候智慧型农业生产系统

从 “农业资源保护”的演进历程来看,美国对其财政预算和支持力度整体呈现上升的态势,力推气候智

慧型农业政策议程.气候变化已经对农业产生深远影响,威胁到粮食安全.美国气候智慧型农业议程强调,
同时应对粮食不安全和气候危机两大难题,使之能在可持续地提高农业生产力和收入的同时,保护生物多样

性,增强其对气候变化的适应能力.中国在开展农业资源保护的工作中,也应加强对气候智慧型农业提供财

政支持、健全资源保护监管机制,从改善土壤健康及降低碳排放的角度,实现农业复原力和经济发展目标.

５􀆰４　增强农业供应链韧性,提升对农产品贸易安全的战略认知

从 “农产品贸易”的演进历程来看,美国农业政策的显著特征是从 “市场优先”到 “兼顾安全”.这对

中国的启示是,面对日益复杂的国际政治经济环境,中国应高度重视增强农业供应链韧性,提升对农产品贸

易安全的战略认知,追求内外政策有机联动.对内构建中国安全、稳定和有韧性的粮食供应链,具体可以从

以下三方面着手:一是在供给侧优化农业生产体系,对农业生产、加工、服务等流程统筹规划,增强供应链

供给侧的稳定性;二是通过数字技术优化农业生产链,在农产品生产方面通过数字技术提升产业化水平,在

农产品销售方面通过电商平台拓宽营销渠道;三是完善粮食供应链的风险管理和预警机制,将贸易中断的脆

弱性、进口对粮食安全的重要性等指标纳入其中,提前做好农产品贸易转移的备选方案.对外立足 «区域全

面经济伙伴关系协定» (RCEP),满足民众多元化的饮食需求,挖掘农产品进出口的贸易潜力.RCEP区域

是世界重要的农业生产地,各成员经济体之间有较强的互补性,同时也是极具潜力的消费市场.从农产品贸

易和农业投资来看,中国和RCEP的各成员经济体之间已经建立了紧密的农业经贸关系.RCEP协定的关税

减让、原产地累计规则、贸易便利化、投资、技术合作等主要涉农条款会进一步整合区域内农业经贸秩序.
因此,应以RCEP为契机,推进和东盟等成员经济体的深度融合,稳定和优化农产品供应链.
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TheEvolution, Logic, TrendsandEnlightenmentoftheU􀆰S􀆰FarmBillSincethe２１stCentury
SUNTianhao　HAOBirong

Abstract:ThispapertakestheevolutionoftheU􀆰S􀆰FarmBillsincethe２１stcenturyastheresearchobject,

analyzesthecharacteristics,logicandtrendsoftheU􀆰S􀆰FarmBill,andalsodiscussesitspolicyimplications
forthehighＧqualitydevelopmentofChina’sagriculture􀆰Theresearchshowsthattheevolutionofthe
U􀆰S􀆰FarmBillafterthe２１stcenturyisthestageof“deepintervention”ofthegovernment,thestageof
“marketＧoriented”andwelfarecontraction,andthestageofcombinetothemarketand“tradesecurity”􀆰The
lobbyingofinterestgroups,thebalanceofpowerbetweenthetwopartiesinCongress,thebudgetaryconＧ
straintsofthecurrentfiscalyear,andtheinternationalpoliticalandeconomicenvironmentaretheevolution
logicofthefarmBill􀆰Optimizingagriculturalriskmanagementsystems,reininginbudgetspendingonfood
andnutritionprograms,promotingaclimateＧsmartagricultureagenda,andstrengtheningtheresilienceofagＧ
riculturalsupplychainsarekeydevelopmentsinthenewU􀆰S􀆰Farmbill􀆰Learningfromtheexperienceofthe
U􀆰S􀆰agriculturalpolicy,ChinacanpromotetheagriculturehighＧqualitydevelopmentinfouraspects:improＧ
vingtheagriculturalinsurancesystem,buildinganutritionＧorientedfoodsupplysystem,strengtheningthe
protectionofagriculturalresources,enhancingtheresilienceofagriculturalsupplychains􀆰
Keywords:U􀆰S􀆰 AgriculturalPolicy;U􀆰S􀆰Farm Bill;AgriculturalEconomics;Farm Subsidies;New
PoliticalEconomy
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