
《国际政治研究》(双月刊)2023年
 

第5期

联合国粮农组织的粮食
安全治理与中国参与

*

———基于关键供资国参与路径的比较分析

胡王云**

内容提要 作为粮食安全制度复合体中的核心机构,联合国粮

农组织致力于发挥比较优势,在“大农业”框架下搭建了以规范性工

作和实地项目为支柱的粮食安全治理体系。作为其关键供资国,中

国、美国、德国、巴西在供资渠道与定位、规范性参与和实地项目合作

方面表现出较大差异性,这缘于其不同的发展阶段、外交战略和治国

理政经验。在实地项目合作中,中国表现出的关注生产能力建设、需

求导向、一国一模式,以及共同实践、互利共赢的特点,使中国—粮农

组织信托基金产生了较好实效。相较其他三国,中国在粮农组织规

范性工作方面的参与和影响比较少,在利用和创新系统性解决方案、

塑造单一项目的持续性影响方面相对薄弱。在粮农组织有意减轻南

南合作方面对中国资金依赖的背景下,总结经验,做好最佳实践和标

准建设,共享知识,塑造系统性解决方案,以夯实和拓展合作空间或

是中国下一步应考虑的问题。
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粮食安全治理是一项全球性、持久性的议题,在全球安全和发展体系中居

于基础性地位,可持续粮食体系和健康的营养模式是可持续发展的六个关键

切入点之一,事关人类永续发展和前途命运。① 与此同时,粮食安全新的挑战

和追求也不断出现,凸显了世界粮食体系的重要性和脆弱性,表明建立更强

大、更透明、更负责的粮食安全治理体系的必要性和急迫性。

中国在2021年提出的全球发展倡议中,将粮食安全列为八大重点合作领

域之一;2022年,中国提出的全球安全倡议强调了共同、综合、合作、可持续的

安全观。这凸显了粮农合作和粮食安全治理作为议题关联的一个环节对加强

总体安全、综合安全,构建人类命运共同体的基础性保障作用。随着中国更加

积极深入地参与全球治理及其改革,粮食安全将成为提供国际公共产品、贡献

创新方案、提升全球治理价值追求的一个重要维度。那么,国际粮食安全治理

现状和效果如何? 中国在其中发挥着什么作用? 未来应如何更好地参与国际

粮食安全合作,推动建设更加公平有效的全球粮食安全治理体系? 这需要对

联合国框架下主司粮食安全治理的综合性机构和关键行为体———联合国粮农

组织(Food
 

and
 

Agriculture
 

Organization
 

of
 

the
 

United
 

Nations,FAO,下文简

称粮农组织)的运行机制进行探究,并分析中国如何更有效地参与粮农组织。

而在这些问题中,对关键供资国参与联合国粮农组织的路径比较分析则是了

解粮农组织的粮食安全治理的重要视角。

近年来,粮农组织的伙伴队伍日益多样化,其中,传统的经合组织—发展

援助委员会18个资源伙伴贡献相对稳定,包括发展中国家和纵向基金在内的

新资源伙伴贡献则不断壮大。在发达国家中,长期以来,位居前列的自愿供资

国是美国和德国,它们主要依靠信托基金,采用政府间合作项目的方式参与粮

农组织的全球粮食安全治理工作,对发展中国家和地区进行支助。而在发展

中国家中,中国与巴西是最重要的南南及三方合作供资国和方案提供国。考

虑到中国是粮农组织最大的发展中国家供资国,但并非其唯一重要供资国,本
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① 国务院新闻办公室:《中国粮食安全》白皮书,2019年,http://www.gov.cn/zhengce/2019-10/14/
content_5439410.htm,2023-05-24。



文拟选取美国、德国这两个发达国家供资国,以及巴西这个发展中国家供资国

作为案例和参照系,开展两方面研究:一是利用关键供资国参与的分析路径,

捋清粮农组织的粮食安全治理现状与前景;二是从综合对比分析的角度,研究

中国在粮农组织的参与现状、特点和前景。

中国在全球粮食安全治理中的参与是近年来新兴的一个热点话题,国内

外学界都做过一些研究。上海国际问题研究院研究员于宏源等学者从粮食安

全韧性的角度出发,分析了全球粮食安全治理中存在的供需失衡困境及其对

中国带来的冲击和机遇,在此基础上,建议对粮农组织等既有机构进行重组,

并履行大国责任,加强包括作物物种、科技、产业、投资等方面的援助,但他们

并未详细说明应在何种基础上、以何种方式进行。① 上海政法学院政府管理学

院讲师张帅分析了中国在对非粮食安全合作中的“中国+国际组织+非洲国

家”多边合作模式,该模式以中国身份转变、国际组织对中国经验的认同、国际

组织专业能力以及话语权为基础,通过中国的资金捐赠、专家派遣、组织培训、

项目探索和机制创新来实现。② 在另一篇文章中,张帅谈到以联合国为中心的

国际组织是中国开展全球粮食安全合作的核心机制,作为参与者和引领者,中

国需要依托自身经验、针对全球困境提出中国理念和中国方案。③ 实际上,以

国际组织为中心的全球治理伙伴是中国伙伴型粮食安全治理全球网络的关键

组成部分之一,粮农组织是中国对非洲国家农业援助的重要资金渠道,但在中

国与粮农组织等国际机构是在哪些方面、通过何种方式展开合作等问题上,国

内学界仍缺乏相关深入研究。④ 中国农业大学国际发展研究中心的研究者以

案例研究方式阐述了中国农业对外援助的经验和特点,包括尊重主权、不附加

政治条件,互利共赢,需求导向,重视技术和能力建设,将发展援助和投资结合

起来等。其中很多案例和实践涉及到中国对粮农组织的参与和合作,但并未
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从治理和制度角度说明中国的参与对于粮农组织的粮食安全治理做出何种贡

献。①
 

清华大学苏世民学院全球事务教授、牛津大学中国中心及查塔姆研究所

研究员凯瑟琳·莫顿将中国定性为积极的利益相关和参与者,并对中国务实

主义的国际合作方式,基于实践学习而非原则学习的行为模式进行了深入的

探讨。在日益深度介入全球粮食安全治理的背景下,阐释中国新兴角色未来

将如何塑造国际粮食安全制度是一个重要的课题,个中关键在于,中国能否

在既有的国际粮食制度内促进传统捐助者和新捐助者之间协调合作。② 因

此,分析中国与其他关键国家在粮农组织等主要制度框架下的行为是十分必

要的。

尽管各方就粮农组织在全球粮食安全治理中的重要地位达成稳定共识,③

国内外学界对粮农组织粮食安全治理现状以及关键供资国参与的研究却比较

薄弱。国内对粮农组织的论述大多停留在对粮农组织的个别项目、单项战略、

具体行业标准和组织活动动态的介绍上,缺乏对粮农组织粮食安全治理体制

与国际合作路径的系统梳理和评价。④ 国外对粮农组织的研究也不多,大体可

以分为四类:一是历史研究,从粮食安全治理和国际发展治理史的角度回顾和

述评粮农组织,主要涉及其制度发展;⑤二是多元治理视角下的粮农组织,强调

通过多元多层的方式开展有效治理是国外粮食安全治理的一般性偏好。这类

研究主要以粮农组织治理改革和联合国世界粮食安全委员会等案例,研究公
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民社会和非政府组织参与全球粮食安全治理的路径和效用;①三是粮食安全治

理的制度复合体研究。粮食安全全球治理可以被概念化为一组复杂的组织

集群,它们作用于世界粮食安全的一个或多个维度。这些组织集群在正式/

非正式程度、专业化/普遍性、组织使命、规范导向、财务和人力资源以及对

主体和外部代理的渗透性等方面存在差异,因而偶有冲突,偶有合作。这类

研究便是以粮农组织作为矛盾体一方分析其对粮食安全治理的影响;②四是

关注粮农组织的部分性影响,尤其是规范塑造功能。比如,在制定食品法典、

粮食安全和营养等国际标准方面的重要作用及面临挑战。③ 相关文献指出,要

建设富有回应性的、有效的治理,至关重要的莫过于资金、政治意愿和专门

知识。④

粮农组织是第一个在全球粮食安全治理方面得到正式授权的国际组织。

研究粮农组织的粮食安全治理及中国的参与有助于更全面地探讨中国在全球

粮食安全治理中的角色和作用。因此,本文将利用粮农组织官方资料、数据、

政策文件和项目档案,以及关键供资国的相关政策文件和档案,旨在通过对包

括中国在内的关键供资国参与路径的分析与比较,探究粮农组织粮食安全治

理的现状、趋势、前景,以及中国在其中发挥作用的比较优势和需要进一步完

善之处。
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一、
 

粮农组织粮食安全治理的历程和现状

粮食安全是指所有人在任何时候都有物质、社会和经济手段,能够自主

地、有选择地获得充足、安全和营养的食物,以满足其积极健康生活的饮食需

求和膳食偏好。其中,包含了粮食可得性、可及性、利用效率、稳定性、粮食权

利主体的自主权和自主能力,以及粮食体系的持续性这六个维度。①
 

为实现粮食安全、根除饥饿,国际社会于1945年在联合国框架下设立相

对独立的粮农专门机构———联合国粮食及农业组织。粮农组织是联合国系统

中历史最长和最具普遍性、最具权威性和代表性的政府间粮农组织,长期致力

于履行四项工作宗旨,以“实现人人粮食安全”。作为联合国治理粮食安全的

第一项重大尝试,
 

在逐步发展起来的粮食安全制度复合体中,粮农组织一直居

于重要的核心地位。②

(一)
 

粮农组织粮食安全治理的实践内容

粮食安全制度是在多个层次和尺度上塑造的一系列基于实践和谈判的默

示规则、明文规则,以及基于规则的国际制度。其形成过程呈现为国家、区域、

全球层面的多元利益攸关方,围绕粮食安全问题相互磋商、寻求共识、协调行

动、探索解决方案,以改善多层次的粮食安全状况。经近80年的实践探索,粮

农组织在其独特的制度功能、组织特点和比较优势的基础上,奠定了其在全球

粮食安全制度复合体中的核心地位。

1.
 

粮农组织的“大农业”系统治理思路的逐步形成。自1945年建立以来,

粮农组织的实践与发展经历四个阶段,在不同历史时期,粮农组织为缓解和消

除粮食不安全而开展的工作重点不同。(1)
 

战后全球粮农生产恢复和粮农组

织的初创时期(1945—1973年)。这一阶段粮农组织的工作重点是恢复战后世

界农业生产,主要工作路径是凝聚政治和社会共识,技术路径是通过提高生产

率、保障生产来提高粮食可得性。(2)
 

粮农组织的发展时期和治理路径探索时

期(1974—1999年)。这一时期不仅延续了前一阶段召开全球粮农会议、完善
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组织结构、提升社会意识等做法,还致力于粮农信息的系统集成和农业发展项

目的多元化探索。其治理技术路径拓展到了市场体制、产业链、社会赋权、农

业系统韧性提升等方面,旨在通过提升可得性、可及性、稳定性来增强粮食安

全。(3)
 

粮农组织治理框架成形时期(2000—2014年)。这一阶段主要工作重

点是完善组织结构和治理框架,强化粮农组织的“比较优势”以提升对成员国

的综合服务引导能力。粮农组织重新审视了其农业观,明确其战略层面的“农

业”一词应包括渔业、海洋产品、林业、林业初级产品在内,①由此确定了粮食安

全治理的“大农业”观,它在内涵上强调农林牧渔资源的全方位综合开发以及

“种养加”“粮经饲”全方位统筹。在“大农业”思路下,粮农组织的治理技术路

径拓展到了粮食安全的所有六个维度。藉由千年发展目标,消灭极端贫困和

消除饥饿成为全球首要共识,这使粮农组织作为专门性国际组织的部门性目

标前所未有地同全球发展目标高度融合起来。为落实“将饥饿人口减半”的目

标,粮农组织确定了以响应成员国需求和处理跨部门议题为两大支柱的组织

战略。② 自2010年起,粮农组织的所有工作都以为期10—15年的战略框架为

指导,每4年审查一次。(4)
 

粮农组织治理体制系统化时期(2015年至今)。

在这一阶段,联合国出台了2030年可持续发展议程,在可持续发展目标2中明

确提出粮食安全目标,并将粮食安全原则贯穿于所有其他可持续发展目标之

中。粮农组织牢牢立足于《2030年议程》来更新组织的战略框架和结果框架,

在《2022—2031年战略框架》中确定了须优先达成的可持续发展目标及具体指

标,并将其系统地提炼为“四个更好”奋斗目标和20个计划重点领域。
 

为实现这些目标和优先事项,粮农组织确定了履行核心职能、达成职能目

标过程中必需强化的跨部门加速因素———技术、创新、数据和互补因素。其

中,互补因素强调治理、人力资本和制度之间的良性互动,旨在通过建立适应

性强、行之有效、强大透明且负责任的治理体制和制度,为粮农体系的转型进

程设置有利的先决条件和上游推动因素。以此为基础,粮农组织制定了治理

效果的评价体系,这为观察各国对粮农组织粮食安全治理参与的路径、重点和
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效果提供了参考。在实践方面,一是通过制度化地提升发展中国家作为供资

方的地位,推动出台多样化多元化的合作项目和国际倡议等方式推动组织内

部改革的有效实施;二是在联合国发展系统框架下,更加强调粮农组织与其他

国际组织和多边机制的协调与协同。

2.
 

粮农组织的职权和功能特点。作为联合国在粮食和农业领域的综合性

专门机构,粮农组织的职权和功能具有突出的全面性、综合性、系统性、专业

性,权威性、稳定性,以及服务性和响应性等特点。

就治理议题和方式而言,粮农组织的工作具备突出的全面性、综合性、系

统性和专业性。粮农组织致力于帮助成员国在粮食和农业的方方面面开展工

作,并为改善粮食安全、营养、人道主义现状开展全球性工作。其职责领域具

有广泛的技术、经济、法律、国别专业知识支撑,且能以跨部门的方式推动协同

治理,在实践过程中积累和强化专门性资源、专门性知识、专门性方式路径。

就治理基础和表现而言,粮农组织的工作体现出权威性和相对稳定性。

中立性和权威性使它能为各国提供政策对话和知识交流的制度化平台,并作

为“诚实的中间人”搭建跨国合作的基础。根据其组织权责,在符合主权原则

的前提下,粮农组织还可适当要求成员国提交与组织宗旨有关的信息作为补

充,以探索有效解决方案。

就治理定位和行为而言,粮农组织的工作具备服务性和响应性特点。其

核心职能是在正常预算框架下为开展各成员国与其商定的重点工作提供最低

资源保障,并辅之以自愿捐款筹措,以用于知识和规范构建、加强国际协调。

在强大的信息系统、政策网络支持下,其国家层面工作团队在区域和全球专家

小组的支持下能及时响应各国和各区域的变化和需求。粮农组织服务性工作

和响应性工作既是其不同于其他涉粮机制的特点,也是粮农组织其他组织属

性的放大器。①

3.
 

粮农组织在规范塑造和公共产品供给方面的比较优势。基于信息、资

源、政策等方面的“卖方优势”与其他涉粮农机构建立合作关系,粮农组织在粮

食安全制度复合体网络中具备了中心性和中间性地位。这种地位反过来又强
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化了粮农组织一体两面的比较优势。①

第一,通过生产知识产品推动规范塑造。粮农组织的规范性工作是其作

为综合性粮农机构的一大比较优势。它为全球、区域和国家层面的粮食安全

议程、政策、公约、宣言、监管框架、协定、准则、行为守则和其他标准制定提供

支持,在确定粮食安全政策与合作的目标、原则、方法、规则、评估指标等方面

发挥中坚作用,为各国制订粮农政策、构建跨国粮食安全合作机制以及建立伙

伴关系发挥了重大的基础性作用。

第二,基于网络化关系结构的公共产品供给。粮农组织综合而系统的职

能有助于其加强与成员国的全方位联系,并综合分析成员国的比较优势,根据

分析结果帮助各国开展符合国情的治理。在此过程中,其区域性办公室和项

目在生产和推动复合性解决方案的过程中发挥了撬动作用。由于在各类粮食

安全评价体系中,粮农组织的粮食安全评价体系维度全面且认可度高,加上其

遍布全球各地的办事处和代表处能及时获取相关数据、展开动态评估,粮农组

织的评价结果也成为紧急粮食援助、农业发展援助项目、南南农业合作、国际

会议和论坛等具体事务的有效参考。因而,粮农组织得以作为制度平台和桥

梁机构,协调世界贸易组织、联合国儿童基金会、世界卫生组织、经济合作与发

展组织、国际农业研究磋商组织、世界粮食计划署、国际农业发展基金、世界银

行等国际组织的粮食治理事务,为粮食安全治理搭建跨制度协调平台。

(二)
 

粮农组织粮食安全治理的结构路径

在系统化治理体制的框架下,粮农组织致力于开发更多元有效的合作,以

拓展资源渠道,藉由规范塑造和项目实践推动更有效的粮食安全治理落实其

战略框架和可持续发展目标。

1.
 

物质基础:伙伴供资。粮农组织的资金主要来源会员的会费分摊,以及

会员国和其他资源伙伴的自愿捐款。成员缴纳的分摊会费作为一种正常计划

供给。成员和其他伙伴自愿提供的预算外捐款以现金、实物、杠杆投资等形

式,主要通过单边信托基金、双边信托基金、多边信托基金、多伙伴项目支持机

制、非洲团结基金、REDD+、应急与恢复活动特别基金、特别救济基金等机制
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来供给。

自2010—2011年度以来,粮农组织正常计划供资不足的困境越发突出。

其正常分摊会费预算已连续六个两年度保持不增不减,导致净拨款购买力下

降了7%。尽管粮农组织采用了优化组织管理的“非技术”方式增效节支,但已

近极限,这种做法也对粮农组织治理活动的交付能力造成了不利影响,提高了

内控与合规风险。因此,加强自愿供资和自愿捐款项目方面的工作成为粮农

组织的优先议题。

相较于指定用途的自愿供资,不指定用途或非硬性指定用途的自愿供资

更有助于粮农组织根据不断变化的需求,针对优先重点分配资金,以更灵活、

更迅速地方式应对复杂多变的环境,提高治理工作的适应性、响应性和交付

性。因此,粮农组织更鼓励供资伙伴增加不指定用途或非硬性指定用途的捐

款,以等量资金发挥最大效用。①

2022年上半年,粮农组织的自愿供资主要来自四类伙伴:一是联合国各类

相关的基金、信托金,如绿色气候基金、全球环境基金、联合国发展规划署

(UNDP)联合信托金、建设和平基金;二是联合国姊妹机构,如联合国难民事务

协调办公室、世界银行、世界粮食计划署;三是发达国家(行为体),如美国、欧

盟、德国、荷兰、瑞典、韩国、日本、英国、意大利、丹麦、加拿大等;四是发展中国

家及其基金,如中国、沙特阿拉伯、最不发达国家气候变化基金。② 其中,美国、

欧盟、德国的捐款在粮农组织自愿供资伙伴中的排名一直比较稳定。中国的

排名自2012年以来快速增加和上升,成为前20名资深资源伙伴之一,与巴西

同为粮农组织南南及三方合作的最主要资源和方案提供者。

2.
 

主要内容:实地项目。粮食安全是贯穿粮农组织各类项目的核心主题

之一,各类项目都强调用多元主体合作的方式开展项目合作,以在“大农业”思

维下推动保障和增强粮食安全,同时推动落实可持续发展议程的其他目标。

据统计,粮农组织大约91%的目标都致力于落实可持续发展目标2,并与其他

可持续发展目标存在关联,其中2/3关注生产端,主要服务于可持续发展目标

2.3、2.4和2.5的落实,1/3关注消费端,服务于可持续发展目标2.1和2.2的
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落实。①

这些项目在内容上涵盖土地和水源、作物、牲畜、森林、渔业、咨询和服务、

市场和信贷、粮食和营养、农村地区发展、危机响应10类。每类项目都有各自

的技术准则。根据资金来源,又可分为技术合作项目、信托基金项目、粮食安

全特别计划项目、电视粮食集资特别基金项目、联合国开发计划署资助项目。

电视粮食集资特别基金是1997年在世界粮食峰会后发起的,旨在增强公众意

识,让公众对全球饥饿状况和减少饥饿行动有更多的了解。这里主要梳理三

大类实地项目,即技术合作项目、信托基金项目、粮食安全特别计划。

技术合作项目的资金来源于粮农组织根据正常计划资源预算的拨款,旨

在为各国落实国家框架提供技术援助和危机援助。② 每个项目最长24个月,

一般以1—3个月为最佳,最多花费40万美元,一般为20万美元。2022—2023
年,粮农组织在拨款项下共批准了

 

298
 

个技术合作计划项目,用于区域间和应

急基金、非洲、亚洲及太平洋、拉丁美洲及加勒比、近东及北非、欧洲及中亚等

各个板块。总资金额为6990万美元,占可用于项目审批的1.358亿美元拨款

的51%。根据支出份额比重,技术合作项目最关注的五项重点依次为促进可

持续农业生产、应对农业和粮食紧急状况、小规模生产者公平获取资源、打造

有韧性的农业粮食体系、减缓和适应气候变化的农业粮食体系。③

信托基金项目资金主要来源于粮农组织的传统资源伙伴,包括发达国家

和多边组织,用于开展综合性的实地项目。单边信托基金支持的项目称单边

信托基金项目(UTF),双边信托基金和多边信托基金支持的项目为政府合作

项目(GCP),后者数量更多。在单边信托基金项目下,供资国利用本国资源,

或通过国际金融机构的贷款、信贷、赠款等方式的支持,在本国开展项目,粮农

组织主要提供技术支持。2019年,粮农组织的单边信托基金批准额曾达到

1.92亿美元、涉及58个项目,实际交付6900万美元、实施了138个项目。在

政府合作项目模式下,信托基金用于特定的国家、地区或项目,基金协议中通
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常包含项目规则,规定东道国应如何利用粮农组织的技术、在基金的支持下完

成项目。粮农组织主要扮演“中间人”或“掮客”的角色,就合作项目的设计、实

施提供中立、客观的建议,并向利益相关方汇报项目进展;应项目方要求,也可

参与后续筹资以推动项目落实。在某些情况下,供资伙伴国也通过准专业官

员的形式为项目设计与执行提供知识和技术支持。发达国家行为体对粮农组

织的供资主要采用了这种框架。2019年,粮农组织此类基金的批准额曾达

4900万美元,涉及55个项目,实际交付了4500万美元、实施110个项目。①

粮食安全特别计划以发展中国家提供资源为主,辅以传统资源伙伴的支

持。发展中国家对粮农组织的供资就主要是在粮食安全特别计划框架下,以

南南及三方合作的方式开展的,具体包括信托基金项目、单边基金项目、三方

合作项目、常规基金项目四种。②

粮农组织高度重视南南合作,并将其列为组织优先任务之一。1979年,也

就是《推动和实施发展中国家间技术合作布宜诺斯艾利斯行动计划》通过后的

第二年,粮农组织首次设立了南南合作联络点。1994年设立了粮食安全特别

计划,并在此框架下启动了一系列伙伴关系,重点是在发展中国家之间互派技

术合作专家,旨在通过开展简单实用的生产技术试验和示范,来提高低收入缺

粮国家的粮食生产能力和粮食安全水平。③ 南南合作项目侧重于便利发展方

案的交换和共享,为高质量知识分享提供实践指导和支持;促进知识管理,拓

展南南方案供给者和需求者之间的关系和网络,提升知识分享、增强双向学

习;建设良好的环境,动员伙伴关系和资源调集,提高南南合作的可见价值。

1996—2017年间,粮农组织投入了近4亿美元资金,通过近200项合作、动员

2000多个合作方参与了粮农组织南南合作项目。④
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④
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(2020),”
 

2020,
 

https://reliefweb.int/report/world/re-
sources-partnerships-impact-2020,

 

2023-05-24.
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Programme
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Health,”
 

2018,
 

https://www.ippc.int/static/media/files/publication/en/2018/09/FDX_presentation_IPPC_2018_
RW_Af_20180803.pdf,

 

2023-05-24.
粮农组织:《南南合作及三方合作:我们的伙伴》,https://www.fao.org/partnerships/south-south-

cooperation/our-partners/zh/.
 

2023-10-12;粮农组织第二十五届亚洲及太平洋区域会议:《亚洲及太平洋区

域粮食不安全和易受害性:世界粮食首脑会议后续行动》,2000年8月,https://www.fao.org/3/X7477C/
X7477C.htm#a2,

 

2023-10-12。
FAO,

 

“Overview
 

of
 

FAO􀆳s
 

Strategy
 

on
 

South-South
 

Cooperation
 

(SSC)
 

and
 

FAO-China
 

SSC
 

Pro-
gramme,”

 

2017,https://www.ippc.int/static/media/files/publication/en/2017/08/Overview_of_FAO-
China_SSC_Programme-IPPC.pdf,

 

2023-05-24.



3.
 

软性支撑:规范构建。除了对成员国提供直接支援以及开展实地项目

和技术支持以外,粮农组织还重视符合相关性原则、可见性原则和影响力原则

的规范工作,致力于通过国际规范和准则等软约束、软引导来协调各国政策,

加强对粮食安全的治理。

在全球层面的规范塑造和引领方面,粮农组织发起谈判并达成了一些成

文的国际规则和准则,包括事关植物遗传资源获取和利益分享标准的《粮食和

农业植物遗传资源国际条约》、事关卫生和植物检疫措施标准的《国际植物保

护公约》,以及世界粮食安全委员会通过的“土地和其他自然资源权属负责任

治理资源准则”和“负责任的农业投资原则”。粮农组织还与其他机构联合推

动达成了一些专门性条约,包括有关于农药标准的《鹿特丹公约》(与联合国环

境规划署),有关国际食品标准、准则和规范的《食品法典》(与世界卫生组

织)。①

粮农组织在国家层面提供的规范性支援主要有两类。一是参与编制《联

合国共同国家分析》和《联合国可持续发展合作框架》,以确保粮农组织作为联

合国总体努力的一部分;二是支持粮农组织成员国和合作伙伴进行能力建设,

以制定、调整并使用实现与粮食和农业有关的可持续发展目标所需的规范、标

准、知识产品、数据和统计数字,同时努力确保以科学实证为基础,通过透明、

参与、包容的流程制定规范和标准。

除了全球层面的制度性规范塑造和国别层面的规范性支援,粮农组织也

生产知识性产品,通过构建粮食安全指标体系、发布农业中长期展望、出版政

策工具等出版物的方式,为各国农业政策分析、发展规划、决策提供依据。这

包括粮农组织发布的《世界农业长期展望》、运行的全球粮食和农业信息及预

警系统、在新冠肺炎疫情大流行背景下发布的协助各国应对疫情危机的政策

工具和出版物系列,与经合组织共同发布的《农业展望报告》、与世界粮食计划

署共同开发的冲击影响模拟模型。

最后,粮农组织还通过全球性项目和国际日等方式提升在特定方面的政

策共识和公众意识。比如,“在民间社会和基层组织中增加对《国家粮食安全

背景下土地、渔业和森林权属负责任治理自愿准则》(Voluntary
 

Guidelines
 

on
 

the
 

Responsible
 

Governance
 

of
 

Tenure
 

of
 

Land,
 

Fisheries
 

and
 

Forests
 

in
 

the
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① 何昌垂主编:《粮食安全:世纪挑战与应对》,北京:社会科学文献出版社2013年版,第245页。



Context
 

of
 

National
 

Food
 

Security,VGGT,简称自愿准则)的使用”项目就是

因为认识到民间社会组织在确保负责任治理方面的关键作用,通过与民间社

会组织建立伙伴关系,在亚洲、非洲和拉丁美洲的21个国家开展了能力建设

讲习班,以提高对自愿准则的理解和应用能力。2014年已来,已在21个国家

实施,并编制了能力发展手册《将权属自愿准则付诸实践:民间社会组织学习

指南》。

二、
 

主要供资国家参与粮农组织的路径

粮农组织在“大农业”观的指引下,立足于制度功能和比较优势,以伙伴供

资为物质基础,以实地项目为主要方式,以规范构建为软性支撑,开展了富有

成效的粮食安全治理。在治理过程中,它作为“一种促进辩论、推动形成一致

意见、协调各国行动的机制”,十分强调国家责任和成员国参与。① 尽管决策过

程和项目实施都表现出了更鲜明的去中心化趋势,充足的资金预算仍然是粮

农组织最关切的问题,而成员国供资受到政治意愿的驱使。此外,实地项目的

设计与实践,项目执行过程中积累的经验、形成的专门知识也是粮农组织看重

的无形资产,有助于塑造富有回应性的、有效的粮食安全治理。② 因此,本文选

取粮农组织的四个关键供资国———美国、德国、巴西、中国,分析其在粮农组织

粮食安全治理过程中的供资参与、实地项目合作以及规范性参与。

(一)
 

美国的参与:粮食外交的辅助手段

美国是粮农组织最大的资源伙伴国。从1940年中期起,粮农组织就成为

美国提供农业捐助以实施救济计划和发展援助的重要渠道,但双方并未建立

制度化、常态化的信托基金机制。自1954年起,在《农业贸易发展和援助法

案》(“粮食换和平计划”)框架下,美国以向粮农组织等机构捐赠的方式将多余

物资运到受援国,粮农组织成为美国粮食外交布局中的一个重要环节。20世

纪70年代以来,尽管粮农组织在美国粮食外交中的地位有所下降,但双方仍
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②

Jessica
 

Duncan,
 

Global
 

Food
 

Security
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Committee
 

on
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Security,
 

Routledge,
 

2015,
 

p.33.
Jeroen

 

J.
 

L.
 

Candel,
 

“Food
 

Security
 

Governance:
 

A
 

Systematic
 

Literature
 

Review,”
 

Food
 

Securi-
ty,

 

Vol.6,
 

No.4,
 

2014,
 

pp.585-601.



保持密切合作。美国将粮食安全合作作为官方发展援助的一环,主要通过国

际开发署,以临时性双边、多边信托基金和捐资的方式对粮农组织供资,以外

交谈判、履约促进、政策干预等方式影响粮食安全规范,重点关注民主、人权、

经济增长、教育和社会服务、人道主义援助、卫生与健康、私营部门参与、妇女

赋权类实地项目,尤其偏好以贸易投资方式对项目东道国政策进行间接干预,

以服务美国外交目标。

1.
 

美国对粮农组织的供资及定位。2009年,美国对粮农组织的供资总额

达到1.59亿;2010—2021年,供资额稳定在1.8亿—2.9亿美元之间;2022年

升至5.627亿美元。2009—2014年以缴纳会费为主;从2015年开始,除2016
年外,基本每年自愿供资都占总额的一半以上,2022年最高,达到79.7%。美

国主要在官方发展援助框架下,通过多边和集体信托基金、一次性赠款等方式

对粮农组织开展自愿供资。①

美国与粮农组织合作的主要实施机构是美国国际开发署,同时有美国农

业部海外农业服务局、美国疾病控制与预防中心等其他机构的参与和支持。

作为美国对粮农组织合作的关键机构,美国国际发展署应1961年《外交援助

法案》而生,肩负三重使命:道义使命是塑造和发扬美国作为“充满智慧的全球

领袖以及自由国家间相互依赖社区的友好近邻”的形象;经济使命要求美国作

为全球最富裕的国家、作为无需依赖贷款而发展的国家来对别国(尤其是曾经

帮助过美国的国家)给予帮助;政治使命是支持美国做好自由卫士。从最终愿

景上看,国际发展署对粮农组织等国际组织的支持应服务于恢复美国领导力,

利用联盟关系应对全球挑战,尤其是对美国国家安全和福祉构成严重威胁的

挑战。同时,致力于推动全球繁荣,塑造一个有利于美国发展的国际环境;强
化全球性民主机制,高举普世价值、保护人的尊严;焕发美国外交与发展机制

的活力。

根据上述价值引领和战略目标定位,美国国际开发署确定了七大类外交

援助项目,涉及民主、人权与治理,经济增长,教育和社会服务,人道主义援助,

卫生,项目发展与监督,和平与安全;确定了五条核心实施路径,即改善全球卫

生状况;支持全球稳定,通过推动民主和治理,帮助实现可持续发展和和平;提
供人道主义援助,将灾后恢复和生命救助结合起来;催化创新和伙伴关系,尤
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https://www.fao.org/3/cb7114en/cb7114en.pdf,
 

2023-05-24.



其重视吸纳私营部门参与来挖掘新思维、新方法;对妇女和女性儿童赋权并给

予支持。①

2.
 

美国对粮农组织的实地项目合作。2018—2020年,美国对粮农组织的

自愿供资中,91%用于韧性建设,9%用于发展;就分布区域来说,57.7%关注

非洲,20.2%用于区域间项目。② 关注重点包括可持续的地方和平和稳定、全

球卫生安全和疾病防控、全球食品安全和动植物卫生防疫、粮食和营养安全等

主题,偏向于通过农业投资、农业政策能力建设、贸易促进等方式。

对地区和平与稳定的促进主要是通过灾害响应和预防、增强农业韧性、改

善生计等方式来实现的。比如,2018—2019年,美国国际开发署向粮农组织提

供资助,旨在应对2016—2017年索马里干旱导致的农业歉收、牲畜损失和粮

价波动,通过额外农业投入以及牲畜和疫苗分配来修复粮食生产、减少牲畜

损失。

通过控制和消除人畜共患疾病,避免人、动物、环境交互面产生突发危机

的风险也是美国参与粮农组织粮食安全治理的重要路径之一,美国国防部下

属机构国防威胁降低局也参与其中。2015年以来,美国对粮农组织全球卫生

安全议程下的项目给予了大力支持,在非洲和亚洲19个国家通过多部门协作

提高应对传染性疾病的能力。2016—2012年,美国供资32.5万美元,由美国

国际发展署、农业部海外农业服务局、疾病控制与预防中心负责实施,推动落

实美国与粮农组织在预防人畜共患疾病防控方面的合作。该项目旨在通过传

播科学知识,提升防范人畜共患疾病的社会意识,重点支持了乌干达的社区

“同一健康”项目,并在肯尼亚举办了工作坊以推动制定全国狂犬病控制战略。

2018—2022年,在莫桑比克提供牲畜疫苗、开展食品安全技能培训、引入多元

化种植物品种、强化草地贪夜蛾灾害管理、拓宽农业信息技术渠道,以改善小

农户生计、改善粮食安全状况。该项目下建立了草地贪夜蛾监控系统,并就该

系统的使用对农户和技术人员进行培训。2022年10月,美国国际发展署对粮

农组织捐赠了2.5亿美元的5年期赠款(2022—2027年),以支持粮农组织全
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球卫生安全计划,以加强双方在预防、监测、治疗新冠肺炎、猴痘、埃博拉病毒

等传染性疾病方面的合作,并对跨界动物疫病应急中心提供支持。①

在食品安全和市场体系建设方面,美国主要通过研究和培训增强生产、减

少粮食浪费、提高食品安全水平、完善分配体系和市场渠道,通过在区域和国

家层面改善食品监管系统增强全球粮食安全。比如,2017—2019年,美国支持

在非洲开展了名为“通过在区域和国家层面改善食品监管系统增强全球粮食

安全”的项目。该项目耗资108万美元,主要通过协助政策评估和举办工作

坊、培训的方式,帮助对象国加强食品监管,在马拉维、突尼斯、苏丹协助政府

开展了全国性的食品监管系统评估,在肯尼亚、乌干达、赞比亚都出台了全国

性食品监管计划。②

3.
 

美国对粮农组织的规范性参与。参与标准制定和国际立法是美国参与

粮农组织粮食安全治理的路径之一,美国代表曾担任过食品法典委员会的主

席和副主席,在法典的编纂、修订和调试过程中发挥了作用。1963年,美国成

为最早加入法典的国家之一。2005年,美国在与澳大利亚的双边贸易协定中

也援引了食品法典委员会的工作成果。③ 但对于粮农组织框架下的国际公约,

美国并非都积极支持。美国与日本是2001年通过《粮食和农业植物遗传资源

国际条约》时仅有的两个投弃权票的国家,但随后转向支持,并于2017年正式

成为缔约方。④

此外,美国关注粮农部门国际投资和贸易在促进粮食安全方面的作用,参

与制定了一系列国际指南和协议。比如,《港口国措施协定》是专门针对非法、

不报告和不管制捕鱼的首个有约束力的国际协定。2017—2020年,美国向该

协议实施的能力建设计划提供了资金,资助六个南美国家的政策立法,以及控

制、监督系统的建设。美国也是“负责任的农业投资”原则的推动国。2010年

4月25日,为推动相关谈判,美国与日本、非盟委员会在华盛顿共同主办“负责

44

《国际政治研究》
 

2023年
 

第5期

①

②

③

④

联合国粮农组织:《美国国际开发署提供2.5亿美元赠款,再次助力联合国粮农组织加强全球卫生

安全和农业粮食体系》,
 

2022,
 

https://www.fao.org/newsroom/detail/new-usaid-grant-will-boost-fao-s-ef-
forts-to-strengthen-global-health-security-and-agrifood-systems/zh,

 

2023-05-24。
FAO,

 

“Improved
 

Food
 

Control
 

Systems
 

for
 

Greater
 

Global
 

Food
 

Safety,”
 

https://www.fao.org/
partnerships/resource-partners/investing-for-results/news-article/en/c/1276244/,

 

2023-05-24.
 

联合国粮农组织:《了解<食品法典>》,2005年,https://www.fao.org/3/y7867c/y7867c00.htm#
contents,

 

2023-05-24。
张小勇、杨庆文:《我国加入<粮食和农业植物遗传资源国际条约>的选择和建议》,《植物遗传资源学

报》2019年第5期,第1110—1117页。



任的农业投资圆桌会议”,并得到粮农组织等机构的协办。包括政府官员、私

人部门、多边和民间社会组织代表在内的130多人参加了此次会议。①

(二)
 

德国的参与:提升规范性影响力

德国是粮农组织重要的传统援助国和在欧洲地区的最重要合作伙伴之

一。双方建有制度化、常态化的粮食安全双边信托基金,由德国联邦食品和农

业部负主要责任,按年度对粮农组织自愿供资。德国重视全球粮食安全议题,

以及相关的气候、能源、森林议题,通过食物权、负责任治理、营养和农村可持

续发展、生物质能源等实地项目合作推进粮食和食品安全建设。在推动粮食

合作和发展援助的过程中十分重视知识性产品的生产和规范引领能力建设,

尤其偏好通过多元参与、包容性治理实现德国主张的规范内化和本土化。

1.
 

德国对粮农组织的供资及定位。德国在联邦粮食和农业部框架下

2002年成立粮食安全双边信托基金,自2002年起,每年供资预算约为950万

欧元。2002—2014年,德国对粮农组织的自愿供资达到1.15亿,2014—2021
年达到2.64亿美元,期间,2020年达到峰值,约为8820万美元;2021年有所下

降,为3030万美元。2022年,德国联邦政府与粮农组织签署了一个粮食安全

合作框架,在德国全球粮食安全工作组的协调下,将供资水平提高至每年1000
万欧元,以在优先区域增进粮食安全。②

粮食安全双边信托基金是德国联邦食品和农业部全球粮食安全事务中的

一个组成部分,由联邦农业与食品局负责日常管理、起草战略概念文件,并与

粮农组织、德国联邦经济合作与发展部、德国国际合作机构等单位的沟通协

调。信托基金关注五大领域,即食物权、《国家粮食安全范围内土地、渔业及森

林权属负责任治理自愿准则》、营养和农村可持续发展战略、应对生物质能源

和粮食安全方面的新挑战、抗击营养不良和营养缺乏。优先关注的区域重点

是非洲、阿富汗。③
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“FAO
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2023-05-24.
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Security
 

and
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the
 

FAO,”
 

https://www.bmel.de/EN/topics/international-affairs/agenda-2030/bilateral-trust-fund.html,
 

2023-05-24.
 



由于农业、粮食、营养安全、农村发展、气候变化等议题在德国发展政策

中具有中心性地位,德国的发展关注与粮农组织的总体目标与高度一致,这
给予德国政府足够的灵活性,在粮农组织优先关注的一些领域供资。除了

联邦食品与农业部负责基金管理和森林、遗传资源项目以外,德国政府内部

还有其他多个部门参与基金框架下的对粮农组织合作中。联邦环境、自然

保护、建筑和核安全部主要负责支持大型环境项目,外交部负责危机响应项

目,联邦经济合作与发展部支持大尺度上的发展项目,国际合作机构支持危

机响应和小型发展项目,复兴信贷银行对各种发展项目提供资金。德国对

粮农组织的合作也扩展到救济世界饥饿组织、杜塞尔多夫展览集团公司等

非国家行为体。也正是因为参与方日益多元化,德国采纳粮农组织和世界

粮食安全委员会的建议,利用多元利益攸关方模式建设了一个全球粮食安

全工作组,以推动事关全球粮食安全的专门性对话、合作实践以落实充足食

物权原则。

除了对粮农组织的直接供资外,德国还通过国际气候倡议基金与粮农组

织合作,藉由对欧盟—粮农组织伙伴关系供资来间接支持粮农组织工作,并通

过准官员项目等方式协助粮农组织提高派出专家的水平。①

2.
 

德国对粮农组织的实地项目合作。德国对粮农组织的自愿供资中,

49%用于增强应对危机和威胁的生计韧性,24%的资金用于提高农业、林业和

渔业的生产力和可持续性,11%的资金用于消除饥饿、建设粮食和营养安全,

10%的资金用于增强农业和粮食系统中的包容性和效率,4%用于减少农村贫

困。合作内容涉及粮食和营养安全、粮食损失和浪费、防止饥荒和韧性建设、

农业和粮食部门创新、农村地区的结构型转型、自然资源保护和可持续利用、

土地可及性和管理制度、应对气候变化和加快气候行动、增强农业生态行动、

病虫害防止、农业投资和数字创新、移民和青年就业、危机响应和抗击新冠肺

炎疫情。

德国和粮农组织都坚信粮食安全和气候变化之间存在关联性,并将其作

为合作优先议题之一。2016—2018年,德国向全球生物质能源伙伴关系供资

160万美元,推动在越南、巴拉圭的能力建设活动,并在两国建立了国家级平台

以长期观测和评估生物质能源的可持续性和减缓潜力。2014—2018,德国向
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ties,”

 

2019,
 

https://www.fao.org/3/au077e/au077e.pdf,
 

2023-05-24.



粮农组织农业减缓项目供资200万美元,推动增强关于农业部门温室气体排

放的认知。该项目产出了可持续生物经济准则和碳平衡预估工具(EX-Ante
 

Carbon
 

Balance
 

Tool,
 

EX-ACT)等知识性产品。①
 

2017—2020年,德国供资167.3万美元以推动执行、推广可持续生物经济

准则。该项目是“有利于人民、粮食安全和气候变化的生物经济”项目的第二

阶段,基于项目第一阶段(2015—2016年)的成果,通过一系列利益攸关方之

间的对话,产出了一系列知识性产品。包括:关于生物经济实践的经验教训

报告,最佳案例汇编,关于促进实施良好生物经济实践的政策的报告,可持

续生物经济发展的“工具箱”,监测和评估生物经济影响和绩效的指标体系,

可持续生物经济准则。② 此外,德国还在斯里兰卡等国推广气候智慧谷物

种植。

德国致力于帮助农民提高生产、增加粮食产品附加值的能力,并减少粮食

浪费,联结小农户生产者和城市市场,提高政府能力以在家庭层面塑造营养饮

食习惯。2014—2018年,供资230万美元支持粮农组织城市粮食项目,以优化

决策和投资,提高政策和行动计划的连贯性和主动性/权属,强化农村—城市

联结,改善地方粮食体系。③

在冲突、不安全导致饥饿加速蔓延的背景下,德国是粮农组织灾害响应的

重要伙伴。比如,提供2000万美元的资金以帮助叙利亚和尼日利亚北部的无

归所人口重建生活、恢复自足、满足饮食需求;帮助缓解索马里的饥荒,向极端

脆弱人群提供了食物供给、帮助重建粮食生产;向粮农组织—世界粮食计划署

刚果民主共和国项目供资1200万美元,以提高小农户生计水平,维持和平与

稳定。④

3.
 

德国对粮农组织的规范性参与。德国尤其重视规范性工作,这首先

体现在 粮 农 组 织 框 架 下 的 一 公 约、三 准 则 上。2014—2017年,德 国 供 资

271.6万美元来实施“支持国家一级执行《土地、渔业和森林权属负责任治理
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Ibid.



自愿准则》”的项目,在蒙古、利比里亚和塞拉利昂国家层面推动执行《准

则》,帮助编制了三份影响深远的技术指南以作为全球性知识产品。① 近几

年,德国提供了750万美元支持西非和亚洲的七个国家实施《准则》,以加强

政府在此方面的承诺和举措,提升制度水平,完善多元利益攸关方参与平

台。此外,德国曾于2017—2018年向《粮食和农业植物遗传资源国际条约》

核心行政预算供资38.9万美元,并提供50万美元支持全球信息系统条约;

与塞拉利昂、粮农组织建立有关于三方土地合作伙伴关系,将《在国家粮食

安全范围内逐步实现充足食物权自愿准则》纳入了塞拉利昂小农商业化计

划的主流。②

另一个规范性关注重点是森林可持续管理。2014—2016年,德国供资

133.4万美元落实“加强可持续森林管理的标准和指标及其在政策和实践中的

应用”项目,在联合国森林论坛、国际热带木材组织、蒙特利尔进程、欧洲森林、

中部非洲森林委员会、亚马孙合作条约组织等多边机制的合作下,评估全球森

林指标的现状和使用情况,以完善和强化可持续森林管理标准和指标。该项

目产出了一份包括21项全球森林指标的草案以供多边机制讨论和实施。

2019年,德国供资520万美元支持粮农组织在18个国家的能力建设项目,以

完善其森林管理体制。具体内容包括:监测REDD+项目实施,提供森林相关

议题的信息,帮助这些国家增强向多边国际公约的汇报能力和质量,以及向国

内利益攸关方提供森林和土地相关信息的能力。③

(三)
 

巴西的参与:塑造发展中国家模范形象

巴西对粮农组织的资金支持与务实合作主要通过巴西外交部国际合作机

构框架下的巴西—粮农组织国际合作项目伙伴关系来实施,这是巴西通过南

南合作塑造国际影响力和发展中国家模范形象的主要渠道之一。在抗击国内
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饥饿和粮食不安全的过程中,巴西十分重视家庭农业与民间社会自治,并依靠

家庭社区团结获得了一定的成功。根据这种经验,巴西在与粮农组织的项目

合作中开发了兼顾本国核心优势的实用主义模式,通过对本土性、自治主义、

地方传统和能力的挖掘提升了粮农组织在拉美加勒比地区、非洲地区的粮食

安全项目质量,并藉此在项目东道国获得了外交声誉。

1.
 

巴西对粮农组织的供资及定位。2008年,巴西外交部国际合作机构与

粮农组织区域办事处签署了《巴西—粮农组织国际合作项目伙伴关系框架协

议》(Framework
 

Agreement
 

for
 

the
 

Partnership
 

Program
 

of
 

Brazil-FAO
 

Inter-

national
 

Cooperation)。2012年,合作项目伙伴关系正式启动,由巴西国内参

与机构组成的指导委员会负责统筹管理项目。巴西教育部国家教育发展基

金,环境部,农业、牲畜和食品供应部,国家农业研究所,公民和社会行动部,农

业、渔业和供给部等多个部门参与其中,每个部门都根据自身比较优势参与主

持一类项目。① 粮农组织方面,由驻拉美和加勒比地区办公室负责项目管理、

实施和监督,根据组织规则和程序对技术和资金运营负责,并为每一个项目分

配一位技术官员、一位预算负责人,以保证各项目标准的一致性、可比较性和

互相参考价值。

2012—2013年,巴西—粮农组织国际合作项目动员3600万美元实施了17
个南南合作项目,其中,200万美元专门用于学校供餐和家庭农户供给链构建

的技术项目和经验分享。2018年,撬动5854万美元的资金实施了13个项目,

其中7个项目由巴西政府全额资助,共计4415万美元,6个项目由非营利社会

组织巴西玉米研究所资助。② 根据粮农组织南南及三方合作门户数据,项目目

前筹集了1亿美元资金支持27个项目。

巴西—粮农组织国际合作项目是巴西外交部国际合作机构下对国际组

织的开展的南南及三方技术合作内容之一,其初衷就是应发展中国家在粮

食与营养安全方面的政策需求,将巴西—粮农组织在巴西国内南南合作的成

功经验分享出去,因而一直以“加强家庭农业和抗击粮食不安全”为基本主
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题,在拉丁美洲和加勒比海地区以及非洲开展南南及三方合作。该项目的

发起被认为与巴西联邦宪法第四条中所载之“通过国际合作促进人类进步”

的精神高度一致,也符合卢拉总统将南南合作作为巴西外交政策工具的战

略定位。

10年来,巴西—粮农组织国际合作项目主要关注学校供餐、家庭农业、包

容性社会体制和、营养和健康这四大类主题和项目。根据2022年9月商定的

2023—2027年新阶段框架,双方将继续关注四大主题:深化支持家庭农业的相

关议程;提高健康食品的可及性,包括实施学校供餐计划等方式;促进可持续

的、有效的农业环境政策;在信息、情报和领土管理领域采取行动。①

2.
 

巴西对粮农组织的实地项目合作。自2012年起,巴西在与粮农组织的

国际合作项目框架下发起了一系列南南及三方合作,主要集中在拉美和加勒

比地区,其次在非洲。这些项目的共同特征是通过区域和国家层面的制度能

力建设来推动建构有效的公共政策。一方面,重视各国短期政策规划和实施,

包括重塑价值链、农业生产体系,通过分配种子、水资源供给、基础设施修复等

方式提高危急情况下的粮食可及性;另一方面,着眼于结构化地加强四方面中

期措施,即重新评估家庭农户作为粮食供给方的有效性,尤其是粮食系统维稳

作用和粮食价格波动中的缓冲作用;建设公共粮食市场,塑造粮食消费新空

间,推动地方经济发展;优化粮食安全的公共政策框架,确定一个行动议程;确

保合作伙伴国所有公民都有获取粮食的稳定渠道。

合作项目还涉及到发展与韧性建设中的生产、消费、质量、粮食/食品文

化、环境、可持续发展等各类主题,可以分为五大类。
 

学校供餐计划是巴西与粮农组织粮食安全合作中最成功的项目。早在

2009年,巴西就启动了该项目,对粮农组织建立合作项目伙伴关系后,学校供

餐计划得到了延续和加强。由巴西国家教育发展基金牵头,筹资891.9万美

元,为保障学校获得新鲜、健康的粮食,改善孩子们的饮食结构、增加营养,致

力于将巴西国内的实践经验与13个拉美国家的分享交流。核心思路是建立

公立学校与家庭农户之间的供销关系,在保障学校食品安全和营养的同时,开
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① FAO,
 

“Brazil
 

and
 

FAO
 

Renew
 

Their
 

Commitment
 

to
 

South-south
 

Cooperation,”
 

2022,
  

https://
www.fao.org/in-action/program-brazil-fao/news/ver/en/c/1606216/,

 

2023-05-24.



发家庭农户新市场以推动社区发展。①
 

2013年,根据在美洲的项目经验,又启

动“在非洲加强学校供餐计划”的项目,预算资金为189.7万美元,由巴西国家

教育发展基金支持,在非洲葡语国家优先开展。②

“加强粮农组织、政府和民间社会的对话”也是启动很早的项目,于2008—

2018年实施,由家庭农场与土地发展特别秘书处支持,筹集了777.6万美元,

拓展到16个拉美与加勒比国家,旨在增强公民社会交流对话和公共政策的设

计能力。2014—2018年,也在非洲实施了“非洲家庭农场公共政策的经验交流

和对话”项目,在79.5万美元支持下旨在改善东道国从小农户进行公共采购

的能力,优先关注葡语国家。③

“拉美和加勒比地区无饥饿2025”由家庭农场与土地发展特别秘书处支

持,2010—2019年间主要在海地、危地马拉、厄瓜多尔、哥伦比亚等国实施危机

响应、应急保障能力建设等项目,预算249万美元。作为配套,于2012—2018
年实施了“在拉美和加勒比地区支持粮食和营养安全、克服贫困的国家和区域

战略”以及“通过南南合作加强玉米部门”项目。前者由巴西社会发展部牵头,

动员430万美元的资金,在9个国家开展农业部公共政策能力建设。后者由农

业研究所、技术援助和农村发展协会、劳工部经济团结部等多部门支持,利用

144万美元资金实施玉米行业内项目,后延长到2021年。④

适应于全球环境治理和权属治理的规范性形势,“加强拉美和加勒比地

区的农业环境政策”项目于2012—2018年实施,由环境部牵头,筹集108万

美元的资金在包括巴西本国在内的9个国家推动环境友好型农业政策。

“在拉美和加勒比地区加强负责任的权属治理”项目则于2018—2021年

实施。⑤

2011—2015年实施的“增进美洲水产网络服务和团结”项目是与美洲区域
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②

③

④

⑤

ABC,
 

FAO,
 

“10
 

Years
 

of
 

Brazil-FAO
 

International
 

Cooperation
 

Programme,”
 

2019,
  

https://so-
cialprotection.org/discover/publications/10-years-brazil-fao-international-cooperation-programme,

 

2023-05-
23.

FAO,
 

“Brazil
 

and
 

FAO
 

Partnering
 

to
 

Strengthen
 

School
 

Feeding
 

Programmes
 

in
 

Africa,”
 

2014,
 

ht-
tps://www.fao.org/africa/news/detail-news/en/c/231853/#:~:text = The% 20Food% 20and%
20Agricultural%20Organization%20of%20the%20United,Freitas%20and%20FAO%20Director-General%
20Jos%C3%A9%20Graziano%20da%20Silva,

 

2023-10-12.
ABC,

 

FAO,
 

“10
 

Years
 

of
 

Brazil-FAO
 

International
 

Cooperation
 

Programme.”
Ibid.
Ibid.



性社会组织配合实施的典型项目,在巴西渔业和水产部和美洲水产养殖网络

的共同支持下,动员了201.5万美元的资金以提高区域内水产养殖业的整体

水平。①

3.
 

巴西对粮农组织的规范性参与。巴西在参与粮农组织粮食安全治理的

过程中非常重视民间社会的参与、权利保障和能力建设。

在权利保障方面,巴西将《关于在国家粮食安全背景下负责任治理土地、

渔业和森林的自愿准则》视为在拉美和加勒比地区应对治理挑战的有效工具,

于2017年启动了“在拉美和加勒比地区加强负责任的权属治理”项目。该项

目预算340万美元,在巴西殖民化和土地改革研究所的支持下,优先关注自然

资源获取和管理不平等,尤其是妇女、青年、小生产商、原住民等边缘群体获取

自然资源的困难,以及权属制度的高度不合规现象,旨在通过创新管理机制推

动地区内国家落实自愿准则。②

在民间社会参与方面,巴西—粮农组织国际合作项目重视为国际组织、政
府、私营部门、学术界、民间社会等多元行为体创造对话空间,资助了“加强粮

农组织、各国政府和民间社会之间的对话”项目,通过确保粮农组织在国家、区
域层面的工作向民间社会开放,加强家庭农业专门会议,协助建立粮食主权联

盟等政治对话平台,推动以性别政策为重点的区域议程,举办民间社会组织领

导能力培训等方式,旨在加强各国制定参与性公共政策的能力。项目还编制

了《农村地区领导人补充培训:加强拉美和加勒比地区能力建设》《学习路径:

交流知识的另一种方式》等研究成果和公共手册。③

在能力建设方面,巴西—粮农组织国际合作项目专门启动“农村推广技术

援助知识管理平台”,在拉丁美洲农村推广服务网络的支持下,通过对话的方

式促进农村发展的良好实践、解决方案创新和公共政策与技术交流。④

(四)
 

中国的参与:南方发展的协同实践

中国是第一个在粮农组织粮食安全特别计划框架下设立南南合作的国
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Brazil-FAO
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“Support
 

for
 

the
 

Strengthening
 

of
 

Responsible
 

Governance
 

of
 

Tenure
 

in
 

the
 

Americas,”
 

ht-
tps://www.fao.org/in-action/program-brazil-fao/projects/responsible-governance-tenure/en/,

 

2023-05-24.
FAO,

 

“Strengthening
 

the
 

Dialogue
 

between
 

FAO,
 

Governments
 

and
 

Civil
 

Society,”
 

https://www.
fao.org/in-action/program-brazil-fao/projects/civil-society/en/,

 

2023-05-24.
FAO,

 

“Knowledge
 

Management
 

Platform
 

for
 

Rural
 

Extension
 

Technical
 

Assistance,”
 

https://
www.fao.org/in-action/program-brazil-fao/projects/rural-extension-technical-assistance/en/,

 

2023-05-23.



家,2006年,农业部(现为农业农村部)与粮农组织签署了关于南南合作的意向

书,由此确定了在粮食安全、农业农村发展方面的制度化合作关系。自设立中

国—粮农组织信托基金以来,双方在消除饥饿、贫困、粮食不安全和营养不良,

农林渔产业可持续发展、农业粮食体系转型,以及其他议定的双方战略重点方

面开展了大量实地项目合作。中国从南南合作、南方国家共同发展的角度不

断强化履约促进的经验分享,以及生产、发展导向的政策合作,在项目东道国

尤其重视贴合其本土发展需求的自主性发展能力建设,推广小而精的适用政

策与技术。

1.
 

中国对粮农组织的供资及定位。信托基金是中国在增加会费之外为

粮农组织提供预算外资源的主要方式。2009年,双方正式签署《中国与粮农

组织关于信托基金的总协定》,第一期供资为3000万美金;2014年、2020
年,中国先后两次追加5000万美金。目前,推动《粮农组织—中国南南合作

计划》已经成为粮农组织第七大职能目标———外联活动方面的优先重点

工作。①
 

为了使中国—粮农组织南南合作信托基金效用最大化,双方合作制定了

《中国—粮农组织南南合作项目指南》,其中,规定了基金框架下的立项标准首

先就是对接粮农组织在新时期的五大战略目标,即为消除饥饿、粮食不安全和

营养不良创造条件;以可持续方式提高农、林和渔业产量,改善各业服务功能;

减少农村贫困;在地方、国家和国际各级推动建立包容性更强和效率更高的农

业和粮食系统;提高应对影响生计威胁和危机的能力。

其次,项目指南还具体规定了项目流程中各个环节的实施办法、三方职

责,以及全过程应贯彻的八项实务原则,即深化合作、提质增效;对接粮农组织

战略目标和区域倡议,并与中方战略优先事项保持一致;贯彻可持续原则、建

立清晰、可识别的影响和结果评估机制;灵活和创新南南合作方式、拓展伙伴

关系;坚持需求驱动;优先关注低收入缺粮国家;与中国保持有正常的外交关

系;对农业发展项目作出可信可靠的政治承诺。②

根据2017年通过的《关于通过立项支持中国与粮农组织南南合作项目管
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①

②

粮农组织:《C
 

2023/3—<2022—25年中期计划>(经审查)及<2024—25年工作计划和预算>情况说

明之一
 

关于预算方案的情况说明》,2023年,https://www.fao.org/3/mn039zh/mn039zh.pdf,
 

2023-05-24.
FAO,

 

“Programme
 

Guidelines
 

for
 

Projects
 

under
 

the
 

FAO-China
 

South-South
 

Cooperation
 

Pro-
gramme,”

 

2018,
 

https://www.fao.org/3/ca1803en/CA1803EN.pdf,
 

2023-05-24.
 



理团队的协议》,基金的使用和项目的开展由中国—粮农组织年度磋商会议、

中国—粮农组织南南合作项目管理团队以及具体的项目工作组来协调和管

理。项目工作组一般由粮农组织选派的项目设计专员、预算管理专员、南南合

作专员、技术专员、联络专员等构成。基金支持三大类项目:全球/区域间项目

一般为3—5年,预算至多为300万美元,旨在应对全球性农业发展挑战、推

动能力建设、落实可持续发展目标和粮农组织战略目标;区域/次区域项目

一般为3—5年,预算至多为300万美元,通过灵活多样的方式在项目东道国

境内开展活动,以落实粮农组织区域性倡议;国别项目一般为2—3年,可续

签新的项 目 周 期,针 对 项 目 东 道 国 目 标 和 需 求,以 多 元 方 式 帮 助 其 解 决

问题。①

2.
 

中国对粮农组织的实地项目合作。中国对粮农组织的实地项目合作主

要关注发展。从最早的派遣长期专家、示范和推广农业技术,到后来的三方合

作、多边合作并用,知识合作、技术转移、产业促进、人才培养结合,中国与粮农

组织的实地项目合作逐渐朝着更加多元多样、综合包容的方向发展。

2009—2019年,中国共与12个发展中国家开展合作项目,以支持其粮食

安全特别计划、发展战略。根据东道国申请,与蒙古、乌干达、马拉维的合作项

目都续签了第二期。② 2020、2021年分别新启动了与苏丹、肯尼亚、佛得角项

目。这些国家都以农业部门为国民经济主要部门,同时面临着战乱、冲突、气

候变化影响大、灾害重、技术落后、传统生产效率低、管理不善、资源开发利用

不充分、贫困人口多、减贫压力大、投资渠道不畅、市场机制不佳的问题。中

国—粮农组织南南合作项目大多为期2—3年、预算在100万—200万美元之

间,旨在通过转让适用的新技术,帮助解决当地面临的挑战和障碍,涉及谷物、

园艺、林业等方面的新技术应用、新品种种植,渔业水产生产加工、畜牧家禽养

殖品种和方法改良,农业机械化和灌溉改良,通过基础设施改良推动粮食有效

存储和丰收后减损,水土资源管理和小型可再生能源设施建设,农业综合经

45

《国际政治研究》
 

2023年
 

第5期

①

②

中华人民共和国常驻联合国粮农机构代表处:《中国—联合国粮农组织南南合作第六次年度磋商会

议在罗马成功举行》,
 

2017年,http://www.cnafun.moa.gov.cn/news/tpxw/201703/t20170301_5500243.
html,

 

2023-05-24。
第一期中国—FAO—马拉维项目在18位中方专家和当地利益相关方的共同努力下引入了137项

新农业技术、203个新品种,举办了158场培训,惠及11586人,大大提升了当地虫害防治能力、农业生产水

平和粮食安全。在此基础上,由马拉维提出申请,开展了第二期项目。FAO,
 

2018,
 

FAO-China
 

South-
South

 

Cooperation
 

Programme
 

and
 

Its
 

Role
 

in
 

Promoting
 

Plant
 

Health,
 

https://www.ippc.int/static/
media/files/publication/en/2018/09/FDX_presentation_IPPC_2018_RW_Af_20180803.pdf,

 

2023-05-24.



营、附加值提升、产业链拓展、可持续商业模式传播以及投资和贸易合作等等。

截止2019年,总共开展了1300多次田间培训,1000次能力建设活动,建设了

近300个旗舰示范点,派出了290名中方农业专家和技术人员,其中243名派

驻期长达两年,传播了330多个品种、200多项机械设施和工具以及120多种

有效生产方法。① 中方专家和技术人员融入东道国当地人民的日常生活与实

践之中,摸着石头过河,试验、调整、改善带去的中国技术和品种,点对点、面对

面、手把手传播适用技术和方法,使7万多人获益。②
 

乌干达项目(第一期、第二期)是中国—粮农组织粮食安全南南合作中时

间最长、最成功的典型案例之一,被联合国南南合作办公室和发展规划署评

为优秀案例之一。粮农组织也于2021年初专门发布了《联合国粮农组织—

中国南南合作计划乌干达项目故事集》。③ 乌干达自然资源禀赋好,但深受

极端气候事件、暴雨、热浪、干旱、洪水等自然灾害影响,农业发展面临极大

挑战。2016—2018年的中国—乌干达第二期合作项目依托四川省“以一省

包一国”的带头作用,在两个地区建立了农业合作产业园,7家中国企业联合

投资,开发了6个可持续商业模式。其中,“公司/企业+农民”模式将中国本

土的农民生产实践经验和开发附加值的商业发展经验融合了起来。此外,

孵化了7个技术中心、36个试点,涉及农业机械化、园艺、畜牧、谷物、稻田养

鱼、水产养 殖 和 加 工、小 型 沼 气 装 置、甜 薯 加 工,以 及 适 销 中 国 市 场 的 干

牛肉。④

3.
 

中国对粮农组织的规范性参与。中国主要通过支持粮农组织全球性项

目参与其规范工作,通过能力建设合作推动规范扩散。这些项目属于三大南

南合作项目(群),即全球能力建设项目、加强发展中国家全球重要农业文化遗

产系统(Globally
 

Important
 

Agricultural
 

Heritage
 

Systems,GIAHS)能力建设

项目,以及提升《植物保护公约》(International
 

Plant
 

Protection
 

Convention,
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IPPC)发展中国家缔约方履行公约能力项目。中国—粮农组织所有三期信托

基金对这些项目都有支持。

全球能力建设项目采用高层培训活动、研讨会、专家会议、政策对话、工作

坊、论坛等多样化形式,内容涉及农业农村政策、具体技术和设备、最佳实践

等。截至2022年初,已经投资了1100万美元,组织了50多项全球能力建设活

动,使来自100多个国家的1000多名政府官员、技术专家、小农户和其他利益

攸关方受益。①
 

加强发展中国家全球重要农业文化遗产系统能力建设项目预算200万美

元,于2015—2018年实施。举办了5次高层培训和4个区域/次区域工作坊,

分别有来自64个国家的129位相关人员和来自69个国家的192位相关人员

参与。期间,中国有效分享传播了本国的先进做法和有效经验,包括充分利用

电子商务、电子农业模式,推动农村地区青年人绿色就业,通过打造品牌、农业

生态多样性保护等增加产品附加值,综合规划和落实“动态保护”理念。发展

中国家在提升能力后,更具主观意识和主动性,更加积极地申报新遗产地,其

相关申报文件、政策规划、实施行动的质量都有显著提高。目前,中国和粮农

组织正考虑通过加强三方合作为项目新增资金支持,以拓展本项目的全球覆

盖范围和项目质量。

加强发展中国家缔约方履行《植物保护公约》能力建设项目预算200万美

元,于2017—2020年实施,后延长至2023年,旨在通过技术援助等方式加强发

展中国家缔约方的植物检疫能力,可持续地增强其植物保护和国际贸易能力。

在项目支持下,召开了2次《植物保护公约》区域工作坊、2次国家汇报能力建

设培训工作坊,涉及亚洲、太平洋、中东欧、非洲地区,来自100个缔约国的300
名相关人员参加。项目还专门针对“一带一路”沿线地区开展了高层国际会

议,在柬埔寨和斯里兰卡设立了旗舰项目点,显著推动了国家间的双边和次区

域检疫合作。②
 

65

《国际政治研究》
 

2023年
 

第5期

①

②

FAO,
 

“South-South
 

Cooperation:
 

FAO
 

Signs
 

Key
 

Agreement
 

with
 

Chinese
 

Government,”
  

2022,
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三、
 

关键供资国参与粮农组织粮食安全治理的比较分析

通过对中国、美国、德国、巴西供资参与、实地项目合作、规范性参与的分

析可见,四国参与粮农组织粮食安全治理的条件基础和行为模式各不相同。

综合比较分析四国参与的结构路径、主观偏好、核心目标和实际效果,可以为

中国参与粮农组织的粮食安全治理提供借鉴。

(一)
 

四国参与综合比较

在四个关键供资国中,惟美国未与粮农组织建立制度化、常态化的信托基

金机制,但其供资体量向来位居榜首。中国、德国、巴西都与粮农组织建有制

度化的信托基金机制,但中国、巴西更多关注于南南合作,其自愿供资是分期

进行的;德国作为传统援助国,从官方发展援助的角度,按年度对粮农组织自

愿供资。粮农组织在使用自愿供资时更重视发展类项目和非洲,2019年的自

愿供资中,62%用于发展,38%用于韧性;32%用于非洲,21%用于全球。① 由

此观之,中国在实地项目投入上与粮农组织偏好最为一致,都是优先关注生产

和发展;四国的区域偏好与粮农组织大体一致———中美两国都重视非洲,德国

对非洲的关注仅次于对全球项目的关注,巴西在本区域之外最关注非洲。此

外,注意到粮农组织致力于塑造以粮食安全为核心的规范体制,四个关键供资

国在参与其粮食安全治理的过程中也十分重视国际标准和准则的制定与

推广。

就参与目标而言,美国和巴西明确将对粮农组织的参与作为外交战略和

全球地位塑造的一个环节。美国将藉由粮农组织的粮食外交视为全球援助外

交的一个环节,以履行美国的“天赋使命”。巴西将通过国际组织开展的粮食

安全南南合作作为外交政策工具,以南南合作为主要路径塑造地区性领导力

和发展中国家的表率形象。相较而言,粮农组织在过去20年间对于美国的重

要性和优先性不及巴西。但最近一两年,美国从“同一健康”角度出发,突然增

加了对粮农组织卫生和检疫方面的工作支持,巴西则因国内变化,只能尽量维
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2020,
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持对粮农组织的合作水平。中国和德国对粮农组织的参与和合作主要放在部

门性议题的层面上考虑,但中国对粮食安全的部门性关注内涵了农本的综合

安全思想。德国作为发达国家,主要是在“援助—被援助”的思维框架下开展

藉由粮农组织实施的粮食安全项目,并偏重于规范性塑造和韧性提升;中国作

为新兴发展中国家,主要是在“南南合作”的合作探索、互利共赢思维框架下开

展藉由粮农组织实施的粮食安全项目,并偏重于东道国国家计划的执行以及

自主发展能力的提升。

从制度补益的角度看,四国的自愿供资无疑都缓解了粮农组织资金供不

应求的困境,但考虑到美国的非制度化供给,以及巴西的定向供给,这些自愿

供资在提升粮农组织治理灵活性、响应性方面的表现欠佳。四国的规范性参

与和实地项目合作较好地发挥了粮农组织的组织功能和特有属性,贴合并强

化了其比较优势。德国在规范参与上的表现更为突出,体现出以非政治、低政

治方式实现政治管理原则之塑造与内化的特点。巴西的独特性是以项目平台

搭建了“国际组织+政府部门+民间社会”的对话渠道,并相应地产出了多份

知识性产品。这种经验来自于其国内治理中的自治主义传统和外交行为中的

普遍主义传统。美国的规范塑造表现出外交驱动的特点,因而成果集中在大

多边层面的国际条约上,相对有限。中国的规范参与相对较浅,不同于西方

“规则驱动型发展”的理念,中国基于国内经验得出的适宜模式是“目标驱动

型”发展,因而对东道国的内生性需求更为关注,而不是普适性经验或一般性

原则。美国、德国作为传统援助国,对粮农组织公共产品供给并未带来更多模

式上的新贡献;中国、巴西作为新兴发展中国家对粮农组织作出的贡献更具转

型价值,甚至可以“改变游戏规则”。① 由巴西经验中产生的各国当地自产食品

学校供餐计划,已经成为南南及三方合作以粮食安全保障的一种模式,也是粮

农组织致力于在驻罗马粮农三机构之间推广的协同性旗舰举措。中国则在推

动发达国家及其机构参与以南南合作为主导的三方、四方合作(德国、荷兰),

构建了“中国+粮农组织+东道国+X”的合作模式,为打造多元化、创新性伙

伴关系模式作出尝试。

就推动粮农组织达标而言,美国的自愿供资投入和实地项目在推动实现

蓝色转型、“同一健康”、增加市场和贸易透明度、推动农村妇女赋权等方面或
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独特的表现,有助于通过“治理+制度”的互补因素塑造更好的生产、营养和生

活。巴西与美国相似,主要通过互补因素发挥作用,考虑到其对于民间社会自

治主义传统的坚持和发扬,人力资本、治理、制度都是其互补因素的主要内容。

从关注议题上内看,巴西与德国相似,都很关注食物权和环境治理,因而在“更

好营养”“更好环境”上表现更突出。德国在数字农业、健康膳食、可持续城市

粮食体系和扩大投资等方面有独特表现,在“更好环境”的三个重点领域则都

有贡献,基本做到了在所有计划领域中充分利用所有的四个加速因素,在“四

个更好”方面有均衡的表现。中国与德国的相似之处在于对跨部门加速因素

的全面利用上,且在“四个更好”方面有均衡表现,当然,这主要还是藉由对生

产系统和经营系统的创新性塑造来实现的。

(二)
 

中国参与的独特性

相较于美国、德国这两个发达国家参照系和巴西这个发展中国家参照系

而言,中国参与粮农组织粮食安全治理体现出三个方面的独特性。

一是高度重视东道国的生产能力建设,致力于培育东道国的内生性发展。

这不同于美国的政策干预能力建设、德国的规范性引领能力建设,或巴西的

“政策干预+规范性引领”能力建设。在“受援国项目管理单位+中方项目实

施单位+粮农组织驻地办公室三方协调”模式下开展和推动本地化生产的过

程中,中方专家和投资者与当地农民一起试验、调整、创新,不断鼓励当地农民

思考、实践,充分调动了当地人的生产积极性和发展主动性,并且培养了挖掘

本土经验、打造本土模式的思维和能力。中国专家将这种做法称为“平行经

验”“在场经验”。①

二是一国一模式,高度贴合东道国本土需求,坚持“量腹而受,量身而衣”。

美国、德国、巴西对粮农组织的实地项目合作以“伞状”合作模式为主,以大项

目套小项目,同时覆盖多个国家。中国对粮农组织的实地合作项目大多数为

国别项目,采用一国一模式,这使得中国—粮农组织的南南合作呈现出鲜明的

需求导向,尤其关注有发展农业的强烈政治意愿的国家,支持其正在实施的粮

食安全特别计划或国家农业发展战略计划,特别关注它们在实施这些战略或
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计划时缺乏的、可以通过南南合作加以解决的技术难题。

三是秉持共建原则以实现互利共赢。在与乌干达的合作项目中,中国探

索出了“专家探路、政府搭台、企业唱戏”项目模式,创造了“企业—农民—政

府”三方协作共赢格局。这种经验也被扩展到了中国—粮农组织信托基金框

架下的其他国别项目中。在共商共建的“试点”过程中,不仅东道国解决了最

迫切的难题,中国地方和民营企业也获得了更广阔的发展空间。由是构建起

了以人民为中心,以民生促民心的,流于动态共同实践中的发展协同关系,

这有别于传统西方中心主义视角下的“援助发展———被援助而实现发展”的

二分格局,也或有助于构建一种新式的你中有我、我中有你的发展实践共

同体。

结  语

近年来,粮农组织采用“大农业”的思路,确定了一系列以粮食安全为核心

的跨领域重点主题,特别是加入了性别平等、权属治理等要素,以可持续发展

目标和“四个更好”为引领,通过组织优化、制度引领、跨机构协作等方式推进

粮食安全治理,谋求保持和提升在全球粮农制度复合体中的地位,取得了显著

成效,也存在诸多缺陷。

中国、美国、德国、巴西等关键供资国对粮农组织的参与在关注重点、参与

路径、具体效果上有较大差异。这从根本上体现了不同发展阶段和发展经验

的国家对“粮食”“安全”“治理”及其相互间的因果关联、行为传导看法的不同。

西方国家将土地、森林、能源、作物、食品等置于一个大系统内,作为粮食和营

养的组成部分,强调政治权利对资源利用权、农业发展权的保障,因而十分重

视国家和国际层面的政策干预和标准引导。巴西因本国社会文化传统和经济

结构的特色,重视以家庭农户为核心的区域发展和以玉米等作为核心的粮农

产业建设,进而确立“学校供餐+粮食采购”的关联保障措施,考虑到拉美和加

勒比海地区其他国家在文化、历史、经济结构等方面与自身的亲缘性和相近

性,将国内经验通过粮农组织等国际组织以及南南及三方合作的方式推广出

去,不仅产生了较好的经济社会反馈,也提升了巴西在区域内和国际组织的影

响力。中国基于国内粮食安全的实践经验和长期以来“民以食为天”的历史体

认和文化认识,更重视以粮食作物为核心的粮食安全保障,又因国内区域间种
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植模式、种植制度、种植作物的差异,以及对发展中国家生产能力不足的关切,

强调因地制宜的“小而美”技术推广和方案建设,以及小尺度上的产业链和基

础设施配套建设。

如果说美国、德国偏好的切入点是制度,强调制度规范、制度化赋权;巴西

偏好的切入点是社区,并且是以家庭为核心的社区;那么,中国偏好的切入点

就是生产,并且是以能力建设和基础设施配套为保障的生产。发达国家在与

粮农组织的合作中十分重视规范性影响,通过政策方案、指数指南、知识出版

物、最佳案例整理、国际标准构建、国际立法推动、基于市场的合作关系制度化

等方式,保证了单次项目的深远影响。这凸显了中国系统梳理、深度提炼并理

论化对粮农组织粮食安全治理实践的必要性,以及基于此推动规范构建和系

统方案转型的重要性。在巴西“伞状”项目的推动下,拉美各国将巴西—粮农

组织南南合作项目纳入本国和区域规划,使巴西的国内经验、治国理政主张在

区域尺度和跨区域尺度上实现了扩散,并经由校餐、家庭农业和生态农业等领

域的直接效果撬动了系统性变革,为巴西塑造较好的国际声誉。这体现了系

统解决方案的优势。中国与粮农组织的合作以国别项目为主,更多是相对独

立的,并以技术解决方案为主,辅以产业园等模式的小尺度系统方案,这使得

项目效果容易受到资源渠道、项目周期、技术支持等方面限制的影响。中国未

来或许可以从巴西的经验中汲取一些灵感。

最后,由于粮农组织已经意识到南南及三方合作对于中国、巴西的依赖过

重,有意作出平衡和调整,中国在未来参与粮农组织粮食安全治理的过程中,

应更重视企业、社会组织、科研机构、地方政府等非国家行为体的作用和参与

渠道构建。
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