
图 1. 全球粮食价格， 2005年3月-2011年3月

数据来源：FAO(联合国粮农组织)，2011年，国际商品价格数据库, www.fao.org/es/esc/prices/PricesServlet.jsp?lang=en.
注：玉米=美国2号黄玉米，美国海湾离岸价；小麦=美国2号硬红冬，美国海湾离岸价；大米=白碎米，泰国A1特级大米，曼谷离岸价;            
黄油=大洋洲出口价格，离岸价；奶制品=全脂奶粉，大洋洲出口价格，离岸价
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预防粮食危机卷土重来，采取
紧急措施迫在眉睫

距
2007-08年度粮食危机仅仅三载，基本食品

种类的价格再一次飙升，这又引发了人们对

贫困人口粮食安全问题1的新一轮关注。在

2010年6月至2011年3月中旬期间，玉米和小麦的国际价格

几乎翻了一番，奶制品的国际价格也在不断上升（图1）。居

高不下的粮食价格水平影响着许多发展中国家，特别是那

些有大量贫困人口的发展中国家。例如，从2009年12月到

2010年12月，中国的食品通胀水平高达10%，而印度则为

18%，这主要是由于肉类、鱼类、蛋类、奶制品、蔬菜和水

果2等价格上升所致。

新一轮粮食危机即将到来?

 2007-08年度全球粮食危机的阴影已根深蒂固于现有粮

食价格体系之中3。特别地，生物燃料扩产、石油价格高涨、以

及美元贬值、出口限制、恐慌性购买等因素又再次推高了粮食

价格，尽管程度尚未达到三年前的水平。4要量化各因素对拉动

粮食价格的作用非常困难，部分原因是它们对不同粮食作物价

格产生的影响有所差异。然而，研究表明，将用作食物或饲料

的粮食加工成生物燃料会带来相当大的需求压力。5以玉米为

例，很多专家声称，美国的乙醇需求是减少玉米库存并抬高玉

米价格的一个主要因素。尽管生产玉米乙醇的副产品可以用作

饲料，但日益高涨的玉米价格又对家畜产品价格产生了多米诺

骨牌效应。由于玉米和油料对土地的使用存在互相竞争的关

系，油料作物的价格也随之水涨船高。6研究表明，政府对生物

燃料的托管和支持政策，尤其在美国和欧盟，推动了需求增加

和价格上升。7如果现有的生物燃料政策继续存在，并且石油价

更多信息和反馈，请访问我们的网站: http://www.ifpri.org/publication/urgent-actions-needed-prevent-recurring-food-crises.



图2. 撒哈拉以南非洲国家自述式问卷调查中粮食不安全情况的变化趋势
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来源：数据基于D.Headey，2011b,《全球粮食危机真的是一场危机吗？模拟分析和自述式问卷调查》(Was the Global Food Crisis Really a Crisis?    
Simulations Versus Self-Reporting)，讨论稿，即将出版，华盛顿特区:国际食物政策研究所IFPRI.
注：2007/2008和2008/2009的结果都和粮食危机有关，尽管2008/2009也包括金融危机伊始阶段，这会影响到矿物和石油出口国。

格依然居高不下，那么在未来几十年中，用于生产生物燃料的

农产品价格仍将维持相当的高位。8由于原油和大部分谷物是

用美元进行交易的，近期不断疲软的美元也对一系列商品的价

格施加了压力。9天气事件——包括2010年俄罗斯森林大火和

2007-08年危机之前的澳大利亚旱灾——也同样推升了食品价

格，2007-08年是这样，如今亦是如此。这些事件导致主要粮食

生产国家的产量短缺，同时也引发了其它市场中的贸易转移效

应和恐慌性购买。10气候变化有可能增加极端天气事件的发生

频率，从而推动粮食价格上涨。

 虽然存在着许多相似之处，目前全球的粮食状况同

2007-08年度相比依然有所不同。粮食生产和库存总量较之三

年前均有所提高，尤其在发展中国家更是如此。11尽管稻米价

格的大幅上涨已经影响到了部分国家的国内市场，包括南亚，

但作为亚洲的主要食物，稻米的国际价格并未出现三年前那

么大的涨幅。相对于这些较为乐观的迹象，现阶段中国和印

度的经济发展过热，流动性过剩，将会引致高通货膨胀率，然

而三年前，这些国家的国内粮食市场则要稳定的多。近几个月

以来，石油价格上升，生物燃料生产扩张——特别是玉米乙醇，

以及上述其它因素，都在暗示着全球粮食价格有再创新高的

巨大风险。

 在很多地区，全球粮食价格对国内粮食价格都产生着重

大的影响。例如，在撒哈拉以南非洲地区，基础性研究显示，

主要粮食作物价格在2007年6月至2008年6月期间平均增长了

60%以上——约相当于国际农产品价格涨幅的四分之三。12在

亚洲和拉丁美洲的部分地区也同样如此。例如，有研究表明，

从国际到国内有正向价格传导效应的包括：越南的大米，孟加

拉国的小麦，以及厄瓜多尔、尼加拉瓜和多米尼加共和国的

面包等。13然而，价格传导的程度在国家之间、不同商品之间有

所差异，这取决于农产品的交易量、贸易政策（如进口关税，出

口限制以及各国政府实施的价格补贴）和汇率对国内市场免

受国际价格上涨波及的部分保护效应等。

沉重一击

 主要粮食作物，例如谷物类价格的快速上升，或是过度波

动，对全球最贫困的消费者而言都是沉重的打击。因为他们的

收入中有相当大比例——约50-70%——用于粮食消费，而且他

们应对价格上升的能力也非常有限。14只有在作为粮食的净卖

家并且投入成本没有相应增长的前提下，穷困的农户才会从粮

食价格增长中获益。然而，近几年来，投入成本，如化肥和运输

成本，一直处于高位且不断波动。持续上涨的成本，以及投入

和产出市场过度价格波动所带来的不确定性，会降低农民的利

润，扭曲长期生产规划，并抑制农户进行生产投资的积极性。

 基于家庭模拟分析的证据表明，粮食价格剧烈波动会导

致贫困加剧。15自述粮食不安全的数据也显示，与2006/07危
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机前相比，大部分非洲国家在2007-08年度和2008-09年度粮

食不安全的情况有所加剧（图2）。16在亚洲，自述粮食不安全

的情况在2007-08年度迅速下降，而在2009年又再次上升，特

别是在中国和印度，而印度尼西亚的下降幅度则较为缓和。  
17这种情况和三个国家在经济快速增长时期粮食价格水平较

低的情形相吻合。其它地区的趋势则复杂得多。一般而言，粮

食不安全状况在拉丁美洲和中亚国家只是温和增长或没有增

长。18自述粮食不安全状况的差异也有可能和国际价格对国

内价格的传导程度有关。由于最近几个月以来国际粮食价格

迅速增长，众多贫困人口和弱势群体，特别是妇女和儿童的

粮食安全再次呈现危机四伏。尽管目前粮食高价格所带来的

影响还不得而知，但是2010-11年度产生的影响与2007-08年

度所观察到的大不相同。现阶段发展中国家的食品价格上涨

主要表现为高价值食品，例如蔬菜、水果和肉类等，贫困人口一

般很少消费这些食物。此外，尽管玉米的国际价格在近几个月

内急剧上升，并已接近2008年粮食危机中的水平，但来自2008

年危机的证据显示，2007-08年度国际玉米价格对非洲国内玉

米价格的传导作用相对较弱。19至少迄今为止，2010-11年度

这一现象依然属实，因为目前非洲几乎没有出现玉米价格上涨

的迹象。然而，同以前危机相比，2010-11年度的显著不同在于，

本轮食物价格飙升主要发生在有大量贫困人口的国家——例

如印度、中国和印度尼西亚——而2007-08年度并非如此。

紧急措施刻不容缓

 近期粮食价格的变化特点——高位波动——印证了许多

专家预见到的趋势。20由于影响全球粮食安全的因素错综交织，

发达国家和发展中国家政府，以及国际机构必须采用综合措施

以避免粮食危机卷土重来。这一综合措施须涵盖一系列提案及

改革；尽管其中一些提案和措施之前被提出过，但它们的优点

放在当前更为息息相关，亟需调整国家和国际预算的优先序及

其分配政策。各国政府和机构应当立即采取以下七大举措。

 1 
实施有效的政策和技术投资，以降低粮食-燃料之间

的竞争。公共政策，尤其是在美国和欧盟，应当限制

并改革现有的生物燃料政策和补贴计划，以便在最大化环境

收益的同时，尽量减少生物燃料需求对国际和国内粮食市场

稳定性可能造成的影响。21一种方式是对在生物燃料生产中

降低碳浓度进行奖励，例如采用比谷物饲料更为高能效的投

入品。22减少对谷物的非食品需求也可以缓解粮食市场的压

力。23此外，近期的初步研究表明，贸易自由化——尽管处于

美国和欧盟现有生物燃料托管政策之下——能带来举足轻重

的收益，例如全球温室气体排放大量减少、国际能源价格降

低，以及全球农产品价格涨幅缩小等。24从长远来看，应该从

其实际降低温室气体排放量以及减少运输燃料碳浓度的角度，

审慎考量以农作物为原料的生物燃料对粮食安全和环境可持

续性发展所带来的收益和风险。

 2 
建立社会保障，特别是社会安全网，主要是针对发展中

国家的最弱势群体，包括妇女和儿童。尽管人们一直大

力提倡建立社会安全网以保护最弱势人口——通常是受粮食

价格急剧上涨影响最大的人群——然而很多国家在2007-08 

年粮食危机发生期间和之后并未建成社会安全网体系。近期

研究表明，为了在粮食价格危机中保障贫困家庭的饮食多样

性和微量营养素的供给，采用现金转移支付项目显得尤为重

要。25粮食价格还将持续波动意味着需要加快建立安全网体

系。社会保障计划同样非常必要，因为这可以保护贫困人口

免受其他负面冲击的影响。短期内，对已经建立安全网的国家，

政府应拓宽安全网项目。计划的有效性取决于完备的财政资

源和行政能力，以及合理的目标设定、设计和实施。26尽管安

全网计划需要利用政府有限的资源，但如果目标设定合理，这

些计划通常占国民生产总值的比例不到1%。27在尚未建立安全

网的国家，政府应针对极度贫困的区域立即开展计划，并应学

习其他国家的成功经验。28安全网应该与有关性别的干预政策

有效结合，因为这类干预政策有助于提高生产力并改善弱势

家庭和个人的健康及营养状况。事实上，将社会保障和农业

支持干预政策相结合对粮食安全所带来的影响将比它们各自

单独实施要有力得多。29

 3  
推进透明、公正和开放的全球贸易，以提高全球农业市

场的效率。各国政府应减少现有出口限制，例如出口禁

令，并尽量避免推行新的限制措施。尽管出口禁令可能会有助

于保障国内粮食供给，但它们将导致其他出口国家的供应趋紧，

并引发粮食进口国的恐慌性采购，这两点会进一步加剧价格

上涨和波动。30除此之外，取消出口禁令也会有益于国内粮食

市场，原因在于出口禁令会趋于抑制国内供给反应，这会潜在

地恶化国内粮食供应问题。政府还应当取消有害的进口关税

和非关税贸易壁垒措施。近期研究建议，世界贸易组织(WTO)

3



如果能快速并顺利的完成多哈回合谈判，将能够降低最高关

税水平，并随之减少政策风险，避免各国政府实施加剧世界

粮食市场动荡的政策。31

 4 
建立全球应急粮食现货储备，以应对粮食价格危机。此

类储备应由一个类似世界粮食计划署的机构拥有并管理。

该机构必须有现成的国际粮食管理系统，包括强大的物流能

力。粮食储备应由粮食出口大国（例如美国、加拿大和法国）以

及粮食生产大国（例如中国和印度）捐赠的粮食库存建立而成。

为方便和快速的提取粮食，管理机构必须将应急储备战略性

地设置在粮食生产大国和依赖粮食进口的贫困国家之中（例如

孟加拉国和非洲之角国家），而后者更为重要。尽管管理得当

的粮食储备体系在稳定粮食市场中有着举足轻重的地位，32实施

这一体系也必然面临着很多挑战。需要降低运营费用至可接

受水平；需要克服道德风险问题以促进体系有效运行。这些挑

战意味着建立粮食储备体系需要从相对较小的试验规模着手。

在某种程度上，这一进程已经在执行之中，例如东南亚国家联

盟以及中国、日本和韩国(ASEAN+3)的稻米应急储备目前正在商

讨之中。然而，不同区域之间所付出的努力还不均衡，目前要建

立一个更为综合的粮食储备体系尚缺乏一致方针。33

 5 
面对气候变化，需要通过政策和投资来促进农业发展，

尤其是提高小农户生产力。全球粮食危机的出现再次唤

起了人们对农业的关注并刺激对该领域投资的增加。公共政

策需要确保小农户有机会提高生产力以及收入。34各国政府

以及国际和区域性机构的投资必须通过降低运输和营销成本、

改善市场基础设施以及加大竞争、完善金融和农技推广服务、

开展农作物天气指数保险等等，致力于为小农户获得农业投

入（例如种子和化肥）提供更多便利条件。政府和机构应通过

增加作物品种培育和家畜研究的投资来大力发展适合小农户

的农业新技术。应加强农村基础设施以改善小农户进入市场

的条件。过去的成功经验表明，此类投资能够很快提高小农

户的生产力。亚洲绿色革命期间，不限定农田规模的农业技术、

公平的土地分配以及保障产权的制度、针对小农户的现代及可

负担的投入和信贷方式、以及确保小农户得到稳定合理价格

的政策等等，这一切都让小农获益匪浅。35更多新近来自撒哈

拉以南非洲地区的成功案例同样表明了提高小农户生产力的

巨大潜力。36

 6 
各国政府应利用农业提供的潜力进行针对适应和缓解

气候变化的投资，这是因为气候变化对农业生产率和人

类福利水平具有重大影响。适应性投资包括改善土地管理，调

整种植时间，以及引进新作物品种；缓解性投资包括通过新

型土地管理技术提高能源效率、作物单产，以及增加碳储存量。

近期研究表明，要增加卡路里消耗量以补偿气候变化对儿童

健康和福利所带来的不利影响，每年至少需要再增加70亿美

元的投资用于提高农业生产率。37即使没有气候变化，这类投

资也会对经济发展带来良好影响。然而迄今为止，农业适应性

投资仍然非常有限，这很可能是由于气候变化被视为一个长期

的过程，而政治行为则通常较为短期。这一领域特别需要来自

于各国政府强大的政治意愿和承诺。为加速行动，通过农业发

展来适应气候变化就必须被提到国际气候谈判议程的最前列。

 7 
成立国际工作小组以定期监测世界粮食状况，并采取行

动以避免价格过度波动。尽管已经有不少工作小组——

他们在应对全球粮食危机的必要性和应对方法上有着非比寻

常的一致性——然而在对粮食价格波动的理解及正确应对的

努力上依然缺乏凝聚力。建议成立由主要机构参与的工作小

组，如联合国粮农组织，国际食物政策研究所，国际农业发展

基金会，经济合作与发展组织，联合国贸易和发展会议组织，

世界银行，世界粮食计划署以及世界贸易组织等。该工作小组

在同其他主要利益方紧密合作中，应密切关注粮食的生产、消

费（包括生物燃料）、贸易、库存、价格、政策以及能源价格、

投入价格和金融市场的投机性行为等。该工作组还可以指导

粮食最优库存量水平以应对粮食安全紧急情况的发生，以及

发放库存的时机、方式和价格。工作小组应当以合作、透明

和及时的方式来履行这些责任。

 为防止2007-08年度粮食价格危机的重演，发达国家和

发展中国家的政府以及相关机构和组织必须积极主动采取措

施。很多研究已及时提供了上次危机中的重要经验教训——

这些经验教训应在当前的行动中被充分利用起来。本简报中

的相关建议均基于研究结果，可以作为指导，以共同努力稳定

粮食市场价格，从而进一步减少全球饥饿和营养不良状况。
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