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当我们探讨以土地为基础的农业投资时,其实际涉及的土地面

积是多少? 无论国际还是国内,境内研究往往低估了以土地为基础

的农业投资的面积,然而媒体报道却夸大了这类投资的面积.不仅

文献数据差异很大,对这类投资的看法同样也差异很大.
土地投资的环境差异很大,农业制度、权属权利和政府政策存

在多样性.特别是当投资者在寻找当地社区已经使用的土地时,土

地收购可能会严重影响当地社区的合法权属权利、粮食安全和百姓

生计.这些以土地为基础的投资交易的目的各不相同,因为它们涉

及一系列利益,从粮食、饲料或生物燃料生产,到收集林业产品,
或用于金融投机的非生产性土地使用.

以土地为基础的农业投资涉及一个复杂的相互关联的全球利益

体系,其反映出不同的观点.母国和东道国的国家政府都发挥着关

键作用.在东道国,政府已经确定了农业投资用地的数量和位置,
设立了投资促进机构提供 “一站式”服务.然而,政府也试图对某

些领域提供保护来限制有关投资 (例如,生物多样性原因、保护原

住民、确保粮食安全).由于地方利益 (个人的或社区的)、财富、
权力、地位和性别差异,这些土地投资对当地社区人口的影响也各

不相同.国家政府关于将土地和自然资源分配给投资者的决定,不

仅在投资时会影响到大量人口,还会影响到子孙后代.在母国,国

家政府采取的政策对世界其他地方产生了影响.因此,母国和东道

国的国家政府在平衡各种利益方面都发挥核心作用.
鉴于未来农业领域的投资可能会增加,而农业对粮食安全和粮

食营养至关重要,因此很有必要研究分析当地社区和投资者如何平
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衡母国和东道国的权属权利和利益.作为农业投资的结果,任何形

式的权属交易都应是无害的、保护合法权属所有者免遭权利剥夺、
避免环境被破坏并应尊重人权.

因此,根据现有的国内法和国际法,投资者的母国以及支持在

其他国家进行投资的国家,都应根据现有的国家和国际法规定,并

适当考虑到适用的区域和国际文书规定的自愿承诺,确保农业投资

行为尊重和保护人权,并满足东道国的环境标准.建议在开始任何

投资之前,东道国应与当地受影响社区和所有其他各方进行协商,
以便让各方都更好地了解这项投资将如何影响社区赖以维持生计的

土地和自然资源,以及社会和文化活动.通过对土地权属和自然资

源实行负责任治理,鼓励负责任投资,促进社会可持续性和经济发

展,并保障粮食安全和粮食营养.
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本书主要研究中国和南非投资者视角下的对非农业境外投资负责任权属治

理,由LouisaJ􀆰M􀆰Jansen、PedroM􀆰Arias和 DarrylVhugen编写,张海森、
李先德和程方 (第二章),以及非洲发展新伙伴计划商业基金会 (第三章)亦

为本书编写做出贡献.
本书得益于FabianodeAndradeCorrea和 MariannaBicchieri对早期草案

的审查.
本书 英 文 版 由 AliceR􀆰Lloyd 编 辑,LucaFeliziani设 计 封 面,Maria

Guardia设计版面.
联合国粮食及农业组织感谢英国政府 (国际发展部)为本书编写提供的财

政支持.
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AaA　 　 　　　非洲商业农业发展促进会

ABSL 阿达克斯生物能源公司塞拉利昂

ADB 亚洲开发银行

Agri Vie 非洲食品和农业企业投资基金

API 马里共和国投资促进局

AU 非洲联盟

BIT 双边投资协定

BBB EE 广泛黑人经济赋权

BOT 建造 运营 移交

CAADP 非洲农业发展综合计划

CDB 中国国家开发银行

CFS 世界粮食安全委员会

CFS HLPE 世界粮食安全委员会粮食安全和营养问题高级别专家小组

CFS RAI 世界粮食安全委员会农业和粮食系统负责任投资原则

CNY 人民币

CSO 民间社会组织

CSR 企业社会责任

DADTCO 荷兰农业发展与贸易公司

DAFF 南非农业、林业和渔业部

DFI 开发性金融机构

DIRCO 南非国际关系与合作部

DFID 英国国际发展部

DRC 刚果民主共和国

DRDLR 南非农村发展和土地改革部

DBSA 南非开发银行

DTI 南非贸易和工业部

ECIC 南非出口信用保险公司

ⅷ



EDD 南非经济发展部

EUR 欧元

EXIM 出口 进口

FAO 联合国粮食及农业组织

FECC 中国农业农村部对外经济合作中心

FEMA 外汇管理法

FDI 外国直接投资

F&G 非洲土地政策框架和准则

FPIC 自由、事先和知情同意原则

IDC 南非工业发展公司

IFAD 国际农业发展基金

IFI 国际金融机构

IFPRI 国际食物政策研究所

IIA 国际投资协定

IIED 国际环境与发展研究所

ILC 国际土地联盟

ILO 国际劳工组织

IPAP 南非工业政策行动计划

ITED 南非国际贸易经济发展局

LPI 非洲联盟土地政策倡议

LSLBIA 以大规模土地为基础的农业投资

MoU 谅解备忘录

NABARD 国家农业和农村发展银行

NBF① 非洲发展新伙伴计划商业基金会

NDP 南非国家发展计划

NEDLAC 国家经济发展和劳工委员会

NEPAD 南非发展新伙伴计划

NGO 非政府组织

NIPF 南非国家产业政策框架

OECD 经济合作与发展组织

OFDI 对外直接投资

PAFO 泛非农民组织

PIC 公共投资公司
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PPIB «投资促进和保护法案»,２０１５年

PPP 政府和社会资本合作

PPPP 政府和私人资本合作

PRAI 负责任农业投资原则

RDCMoz 区域开发公司,莫桑比克

SACAU 南部非洲农业工会联合会

SACU 南部非洲关税同盟

SADC 南部非洲发展共同体

SCO 上海合作组织

SOE 国有企业

SRI 社会责任投资

SSC 南南合作

TAU 德兰士瓦农业联盟

TIC 坦桑尼亚投资中心

TISA 南非贸易和工业部贸易和投资局

UNCTAD 联合国贸易和发展会议

USAID 美国国际开发署

USD 美元

VGGT «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»

WFP 世界粮食计划署

ZAR 南非兰特

ZDA 赞比亚发展署
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２００８年全球粮食价格危机和２０１０—２０１１年粮食价格反弹,引发

了对粮食问题的广泛关注.一方面,粮食供应依赖于国际市场采购

的国家,将粮食价格飙升视为对本国粮食安全的威胁.另一方面,
投资者从价格飙升中发现了在农业领域进行获利投资的机会.无论

是威胁还是机会,粮食价格飙升都提高了人们对非洲的兴趣,因为

非洲土地肥沃但潜力尚未充分挖掘.非洲土地收购,特别是以大规

模土地为基础的农业投资 (Large ScaleLand BasedInvestments
inAgriculture,LSLBIA)对当地社区的影响,成为突出的政策和学

术主题.不幸的是,由于缺乏经验证据,很难对这一现象进行量化,
要么是单纯基于理论进行研究,要么是基于传闻轶事式的证据展开

讨论.鉴此,本书另辟蹊径,探讨来自中国和南非的投资者对投资

非洲农业感兴趣的原因.
本书探讨了投资者对非洲感兴趣的原因,以及这些原因与 «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»(简
称 «自愿准则»)之间的关系.２０１２年５月,世界粮食安全委员会签

署并发布了 «自愿准则»,以帮助各国改善其权属治理并造福全体民

众.«自愿准则»重点强调对于脆弱和边缘化人群,目标是粮食安全

和逐步实现充足食物权、消除贫困、可持续生计、社会稳定、住房

保障、农村发展、环境保护和可持续社会经济发展.
«自愿准则»虽然主要针对政府,但也包含适用于私营部门的重

要条款.它们专注于帮助投资者以承认和尊重合法权属和人权的方

式推进项目.此外,«自愿准则»还鼓励在土地、森林和渔业方面进

行负责任投资的良好实践.«自愿准则»是一项宝贵工具,可以帮助
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投资者将风险降到最低,同时保障当地社区的权利.
尽管对非以大规模土地为基础的农业投资主要来自西方国家,

但中国和南非也是该地区以大规模土地为基础的农业投资的重要来

源.由于各种原因,中国和南非未来对非投资可能还会增加.一是

中国土地面积虽然位居世界第三,但是进一步开发土地进行农业扩

张的能力有限.二是南非的二元农业经济正在阻止位于资源丰富地

区的商业农业向偏远、资源贫乏的地区扩张.在偏远和资源贫乏地

区,以生存为基础的小规模生产十分普遍.
本书对来自中国和南非的选定投资者进行评估,并探讨了这些

国家政府在多大程度上采用了与对非以大规模土地为基础的农业投

资有关的 «自愿准则»所代表的最佳实践.它包含了两项个案研究

成果 (每个国家一项),主要研究问题如下:
􀅰各国投资者对非境外以大规模土地为基础的农业投资的性质、

范围和规模如何?
􀅰各国政府在对非境外以大规模土地为基础的农业投资中发挥

了什么作用,是否出台了有关政策或法律来规范和管理这些

投资?
􀅰这些国家对非以大规模土地为基础的农业投资是否遵守为促

进负责任投资和可持续公平发展而制定的国际和区域准则?
􀅰为促进这些国家在非洲进行更负责任的投资,可以做些什么?

政府政策

中国企业对非以大规模土地为基础的农业投资虽少于南非企业,
但在两国政府中,中国政府一直积极通过法律规定,要求或大力鼓励

国内企业在多个方面成为负责任投资者.虽然这些规定的正式法律效

力尚不清楚,但 «中国投资者对非农业投资»章节的作者强烈建议,
中国公司必须遵守这些规定.虽然这些规定中没有明确提到 «自愿准

则»,但其中有些规定涉及 «自愿准则»中所涵盖的实质性问题.
南非政府似乎没有明确要求其公司成为负责任投资者的法律或政

策.南非政府监管其公司的外国直接投资,但缺乏要求其公司采取负
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责任投资做法的法律或政策.虽然政府已经采纳了鼓励农业投资的政

策,但它还没有通过有关负责任投资做法的法规.南非贸易和工业部

(DTI,简称 “南非贸工部”)发布了一套自愿准则,这些准则总体上

与一些负责任投资的做法相一致,但是它们对尊重土地权利、协商和

参与以及 «自愿准则»其他关键组成部分则并未提及.

投资者和投资概况

«中国投资者对非农业投资»一章中描述的大多数投资者是国有

企业和少数小型民营企业.«南非投资者对非农业投资»一章中所描

述的南非投资者大多是私营企业.
来自中国和南非的投资者通过购买或租赁方式大规模收购土地,

有时直接通过东道国政府进行.在国别案例研究中,中国和南非企

业还采用了其他几种模式,其中一些模式涉及直接与当地农民接触,
但并没有获得土地权属.

根据南非公司报告,它们在非洲其他地方的以大规模土地为基

础的农业投资失败率很高,因此越来越不愿意从事这类活动.«中国

投资者对非农业投资»章节的作者并没有直接讨论他们所研究的投

资的财务结果.该章作者指出,中国公司对非以大规模土地为基础

的农业投资面临着几项重大挑战.其他报告显示,中国企业对非或

其他发展中国家的以大规模土地为基础的农业投资总体表现不佳,
这可能会导致中国投资者将目光转向其他地区.

中国和南非投资者有关负责任投资的政策和做法

总体而言,两国投资者似乎对 «自愿准则»缺乏认识.一些南

非投资者似乎对负责任投资原则有一般性理解.事实上,南非的公

司似乎更加认识到尊重合法权属和与当地社区合作的重要性.参与

案例研究的一些中国公司指出,他们试图尊重当地的土地权属,但

是效果并不理想,因为他们单纯依赖于官方土地记录,对习惯性土

地权属缺乏理解,而当地的习惯性土地权属权利很少出现在官方记

录中.

􀃸
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建议

在本书中,两国作者为本国政府和投资者提出了对非以大规模

土地为基础的农业投资和 «自愿准则»有关的建议.«南非投资者对

非农业投资»一章中,作者强调有必要掌握关于对非以大规模土地

为基础的农业投资的交易性质和交易范围的更好信息,并建议政府

可以要求公司提供此类信息.
在遵守 «自愿准则»适用条款方面,来自南非和中国的作者们

都更支持基于规则的方法,中国的作者更支持依赖国际规则和条约,
而南非方面的研究建议南非政府采取更严格的监管.每个国家都必

须决定是明确要求还是仅仅鼓励本国公司进行负责任的投资.
«南非投资者对非农业投资»一章针对南非公司的建议,与 «自

愿准则»的文字和精神相一致.了解投资者代表们对这些建议的看

法将是有益的,特别是在可行性、合规成本以及执行这些建议所需

的额外能力和工具方面.
«中国投资者对非农业投资»一章针对中国投资者的建议则更为

笼统,与 «自愿准则»的内容联系也不那么紧密.虽然作者建议投

资者更熟悉负责任投资工具 (包括 «自愿准则»)的内容,但中国的

许多指南和说明包含了 «自愿准则»要素却并没有明确提及它.无

论如何,中国对非以大规模土地为基础的农业投资的投资者都将从

涵盖了 «自愿准则»基本原则的政策和做法中受益.
总之,案例研究表明,中国和南非对非以大规模土地为基础的

农业投资的投资者都应对 «自愿准则»相关规定提高认识、增强实

施能力.按照 «自愿准则»行事可以帮助投资者更好地理解和管理

在发展中国家投资土地资产所固有的重大财务、法律、业务和信誉

风险.中国和南非政府可以为两国企业提供支持,国际社会、多方

利益相关者伙伴关系和行业协会也可以提供支持.这样做可以使每

个人,包括投资者、当地社区和政府,都能从投资中受益.
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１􀆰１　背景和依据: 需要对农业进行更负责任投资

为了实现联合国 «２０３０年可持续发展议程»中关于在全世界消除贫困和

饥饿的目标 (可持续发展目标 １ 和 ２),需 要 大 量 额 外 投 资.预 测 显 示,

２０１６—２０３０年期间,对社会保护和扶贫生产活动的额外投资平均每年需要

２６５０亿美元———其中,１４００亿美元需用于对农村发展和农业的投资.值得

注意的是,这方面的投资需要公共部门和私人部门共同支持 (粮农组织、国际

农业发展基金和世界粮食计划署,２０１５).
在许多国家,农业生产率低下和生产停滞可以归因于几十年来对农业的忽

视或低水平投资 (粮农组织,２０１５).此外,各种因素融合提高了人们对粮食

安全、农业发展路径和土地治理等全球问题的认识 (粮农组织,２０１２a).气候

变化导致农业生产率下降;由于农业生产增加,肥沃的土地和水资源短缺;把

肥沃土地用来种植生物燃料作物而非粮食作物的竞争日益加剧;生物多样性保

护或碳封存计划导致农业面积减少;以及城市化快速发展对粮食需求的增加,
这些都是威胁粮食安全的因素 (粮安委粮食安全和营养问题高级别专家小组,

２０１１;Cheru和 Modi,２０１３;粮农组织,２０１４).还有其他因素,如商品价格

波动 (German等,２０１３;Minot,２０１４)和人口增长预测,即２０５０年将有９０
多亿人居住在地球上,也增加了不稳定性 (粮农组织,２００９).据预测,到

２０５０年,粮食产量必须增加７０％,才能养活更多、更城市化和日益繁荣的全

球人口.随着时间推移,人口压力增加也导致大多数小农农场的规模不断缩小

(Jayne等,２０１４).
幸运的是,未来对食物、水和能源需求的预期,使土地投资越来越有吸引

力 (Cheru和 Modi,２０１３).尽管投资对于应对上述挑战至关重要,但投资应

以负责任的方式进行,避免对社会和环境造成负面影响,如破坏当地生产系统

和农村社区生计、造成环境退化和水资源短缺 (粮农组织,２０１９).农业和粮

食系统负责任投资被定义为:创造生产性资产和集资,以支持实现粮食安全、
营养和可持续发展.重要的是,负责任投资需要尊重、保护和促进人权,包括

食物权,以及可靠、连贯和透明的法律框架 (粮安委,２０１４).最近,以大规

模土地为基础的农业投资得到越来越多的关注.那些似乎没有什么利润或价值

的土地,近来也成为各类利益相关者投资的对象.允许对 “未利用的” “闲置

的”或 “丰富的”农业用地进行商业投资,被看作是一种发展机会,可以更好

地开发利用这些土地,还能创造就业机会,带来知识和技术转移,引入基础设

施、学校等 (Schultz,２０１６).这样就把开发利用农业土地的能力转化成为从收

２　



获农产品中获利的能力,转化为人们生产产品、获得利益的土地管理行动 (粮
农组织,１９９９).这种能力与社会中的 (等级)权力动态有关.因此,利用土

地以从其资源中获益的一项核心要求是获得土地.这些利益通常被认定为谁

能够从资源中生产最多的资本,因而忽略了无法用货币表达的价值维度,或

者忽略了被认为资本回报效率较低的土地使用.根据世界粮食安全委员会粮

食安全和营养高级别专家小组的记录 (粮安委粮食安全和营养问题高级别专

家小组,２０１１),以大规模土地为基础的农业投资引发了激烈辩论,并对未

来的农业、粮食安全和环境产生了深远的影响.由于在全球层面获得土地和

自然资源的机会不平等,以大规模土地为基础的农业投资在国际层面就显得

尤其重要.这些投资不仅会对那些拥有合法权属的人产生重大影响,也会对

后代产生重大影响 (Jansen和 Hilton,２０１６).因此,中央政府在管理和谈

判农业投资方面扮演重要角色,制定条款和条件来平衡当地土地所有者、社

区和投资者之间的利益.
土地权属及其治理是消除饥饿和贫困的关键因素.环境可持续利用和负责

任农业投资都依赖于良好治理和保障土地权属.许多人的生计,特别是农村穷

人的生计,依赖于获取和控制土地和其他自然资源.这些自然资源提供了食物

和住所,是社会、文化和宗教实践的基础,以及经济增长的核心因素 (Munro
Faure和Palmer,２０１２).有保障的土地权属为实现经济增长、增强粮食和营

养安全、减少冲突和改善自然资源管理提供了基础.保障土地权属能改善总体

投资环境,从而促进投资增加 (粮农组织,２０１２a).
评估农业投资是否负责任,例如评估用于或可能用于此类投资的投资模

式,以及在此过程中如何看待和处理土地权属,是确定对有关利益相关者影响

的关键.

１􀆰２　负责任投资的有利环境: «自愿准则» 和 «农业和粮
食系统负责任投资原则»

许多负责任投资者目前发现,东道国农业投资环境非常不利.权属管理薄

弱,加上体制、政策、社会和法律框架薄弱,使这些国家很难吸引国家发展所

需的投资.对投资者来说,风险大于机遇.此外,投资者往往缺乏有关如何负

责任行事的指导,不了解国际标准以及应该遵循哪些良好做法.
为了引导投资转向更负责任、更可持续的模式,投资者、利益相关者、母

国和东道国政府可以参考利用国际指导性原则,包括通过改善权属治理来规范

和管理投资.２０１０年,世界粮食安全委员会 (简称 “粮安委”)第３６届会议

上审议了农业权属和负责任投资,见插文１.粮安委一致认为,尽管这些领域

　 ３
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有相互重叠之处,但由于并非所有权属和投资问题都相互关联,因此应编制两

份单独的指导文件.２０１２年５月１１日,粮安委正式批准了 «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» (粮农组织,２０１２c),２０１４
年１０月１５日批准了 «农业和粮食系统负责任投资原则»(粮安委,２０１４).

«自愿准则»代表了国际社会对土地权属管理负责任做法原则和标准的全

球共识 (Palmer等,２０１２).它们鼓励透明、公平、安全地获得和控制土地、
渔业和森林,通过保护数百万人 (其中许多是穷人和粮食不安全人口)的正式

或非正式合法权属,来促进粮食安全和可持续发展.需要指出的是, «自愿准

则»虽然是自愿性质的,但它是基于且助力于在有关领域 (例如人权)具有国

际约束力的协议、原则和标准,旨在为促进全球消除饥饿和贫困做出努力,以

及促进可持续发展.各国和其他利益相关方在制定自己的战略、政策、立法、
方案和活动时,可以使用 «自愿准则»,以改善其权属治理.该 «自愿准则»
支持各国政府、民间社会、私营部门和公民判断其自身行动和他人行动是否属

于可接受实践.

插文１　粮安委是什么,它在 «自愿准则»中的作用是什么?

世界粮食安全委员会 (粮安委)是最具包容性的国际和政府间平台,
所有利益相关方都能借此共同努力,确保人人获得粮食安全和营养.粮安

委每年通过联合国经济及社会理事会 (经社理事会)向联合国大会报告并

同时向粮农组织大会报告.粮安委由会员、参与者和观察员组成.该委员

会的成员资格面向粮农组织、农发基金或世界粮食计划署的所有成员,以

及虽非粮农组织成员但属于联合国成员的国家开放.
粮安委采用多方利益相关者、包容性方法,制定并批准关于广泛粮食

安全和营养问题的政策建议和指导意见.这些建议和指导意见是根据粮食

安全和营养问题高级别专家小组 (HLPE)编制的科学和循证报告而给出

的,粮农组织、农发基金、世界粮食计划署和粮安委咨询小组代表为此提

供技术支持.
«自愿准则»以粮农组织领导的包容性协商进程为基础.２００９—２０１１

年,政府官员、民间社会组织、私营部门代表和学者识别并评估了将列入

«自愿准则»的问题和行动.２０１１—２０１２年,粮安委牵头的政府间谈判最终

确定 «自愿准则»,其中包括了国际机构、民间社会组织、农民协会、私营

部门代表和研究机构的参与.
资料来源:粮安委 (参见 http://www􀆰fao􀆰org/cfs/en/).
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要在以土地为基础的负责任农业投资问题上应对挑战、开拓机遇,其核心

是负责任的权属治理.从粮食安全和权属的角度解决农业投资问题至关重要,
因为它可以:

• 保护土地和自然资源的合法权属,包括基于小农和基于惯例的当地社

区的权利;

• 促进投资者获得真正可用的土地,最大限度地降低风险;

• 鼓励包容性和可持续的商业模式,与当地农民共享价值,不涉及土地

转让,同时为当地社会创造利益,促进环境可持续性.
虽然国家政府是 «自愿准则»的主要目标,但其中一些关键条款针对的

是其他非政府行为者,包括企业和私营部门投资者.投资者、母国及东道国

政府可以鼓励公司将 «自愿准则»的规定纳入其政策和实践中,包括以下

各项:

(１) 尊重合法权属

根据 «自愿准则»,“包括商业企业在内的 (非)国家行为体有责任尊重人

权以及合法权属权利;商业企业应尽力避免侵害他人人权及合法权属权利.企

业应采纳合适的风险管理体系,防止并消除对人权及合法权属权利的不良影

响”(«自愿准则»第３􀆰２段).
为了进行尽职调查和管理风险,«自愿准则»建议投资者 “􀆺􀆺确认并评

估可能涉及的合法权属”(«自愿准则»第３􀆰２段).

插文２　合法权属权利

«自愿准则»认为 “合法”不仅是那些由国家法律正式承认的权属,还

有那些在当地社会中被认为是社会合法但尚未得到法律保护的权利 (见

«自愿准则»第４􀆰４、５􀆰３和７􀆰１段).

«自愿准则»还规定:“负责任的投资不应造成不良影响,应保障合法权属

权利人的权利不被剥夺,避免破坏环境,并尊重人权”(«自愿准则»第１２􀆰４
段).投资者被告知,他们 “有责任尊重国家法律和立法,承认和尊重他人的

权属权利和法律规则”(«自愿准则»第１２􀆰４段).
«自愿准则»的一个基本目标是性别平等.农业投资对妇女的影响往往大

不相同,甚至影响更大 (有关性别平等权属治理的更多指导,见粮农组织,

２０１３).因此, «自愿准则»指示农业投资合同各方确保 “谈判进程应不带歧

视,并关注性别问题”(«自愿准则»第１２􀆰１１段).
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(２) 磋商和参与

«自愿准则»促进与所有受投资影响的公民进行有效磋商,使他们得以

参与到投资活动中 («自愿准则»第３B６段).他们敦促各国政府和其他各方

(包括投资者)与所有利益相关者进行有效协商,包括 “土著居民及其他具

有习惯权属体系的社区、小农及任何可能受到影响的人群􀆺􀆺” («自愿准

则»第７􀆰３段).① 土著人民受到特别关注,因为投资项目对其土地权属产生

影响,因此在项目开始之前,需遵守自由、事先和知情同意原则征得其准许

(«自愿准则»第９􀆰９段).其他社区有权进行磋商和参与 («自愿准则»第

１２􀆰７段).

(３) 不满与纠纷处理

«自愿准则»承认,政府负有制定和实施机制以解决权属争端的主要责任.
建议各国政府 “提供诉诸司法的途径,以处理侵犯合法权属权利的行为.各国

应通过司法机构或其他方式向所有人提供有效、便利的手段,以解决与权属权

利相关的纠纷,为人们提供负担得起的和及时执行的结果.”[«自愿准则»第

３􀆰１ (４)段],“包括解决此类纠纷的替代方法􀆺􀆺”(«自愿准则»第４􀆰９和

２１􀆰１段).这种机制 “在地点、语言和程序方面都应方便大众使用,包括男性

和女性”(«自愿准则»第２１􀆰１段).

(４) 透明和腐败

在 «自愿准则»若干章节中,强调了透明度和避免腐败方面的重要性,这

涉及参与和受土地投资影响的所有各方 («自愿准则»第１０􀆰５、１１􀆰４、１１􀆰７、

１２􀆰３和１２􀆰１１段).其他一些章节皆在提高投资活动透明度,并敦促利益相关

方避免与征用和补偿、权属信息、评估此类权利和争议解决程序有关的腐败

(«自愿准则»第１６􀆰６、１７􀆰５、１８􀆰３、１８􀆰５和２１􀆰５段).

(５) 粮食安全

确保人人享有粮食安全是 «自愿准则»的核心.它寻求提供一个 “以实现

人人享有粮食安全的总体目标,并支持在国家粮食安全的范围内逐步实现获取

充足食物权”的路径 («自愿准则»前言).
«自愿准则»强调, “负责任的公共和私人投资对于改善粮食安全十分必
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① «自愿准则»第８􀆰６段,呼吁同任何可能受到权属权利政策影响的人磋商,以及 «自愿准则»
第９􀆰９段规定,与土著社区和其他有习惯权属的社区进行协商.



要”(«自愿准则»第１２􀆰１段).负责任投资应积极努力改善粮食安全 («自愿

准则»第１２􀆰４段).特别强调支持小农的重要性,在世界许多地区,小农在确

保粮食安全方面发挥着重要作用 («自愿准则»第１２􀆰２段).投资者还被告知,
他们的投资 “应避免加重粮食不安全”(«自愿准则»第１２􀆰１２段).①

(６) 人权

«自愿准则»强调,投资者和企业有义务尊重和避免侵犯人权,并确定、
评估和补救它们对此类权利造成的任何负面影响 («自愿准则»第３􀆰２段).因

此,“负责任投资”是尊重和不损害人权的投资 («自愿准则»第１２􀆰４段).应

当强调的是,与权属有关的除人权外,其他还包括食物权、住房权和拥有财

产权.

(７) 环境和可持续性

根据 «自愿准则»,负责任的投资的特点之一是不会损害环境 («自愿准

则»第１２􀆰４和１２􀆰１２段).建议各国政府 “推动土地、渔业和森林资源的可持

续利用和环境保护”(«自愿准则»第１１􀆰２段).«自愿准则»认识到小农在环

境恢复力方面发挥的重要作用 («自愿准则»第１２􀆰２段).它们还指示各国政

府采取与权属有关的政策,解决气候变化问题,并让受影响各方全部参与协商

和实施气候变化缓解战略和机制 («自愿准则»第２３章).

(８) 监测

«自愿准则»强调必须监测大规模投资对权属权利的影响.虽然各国政府

对在本国投资的总体影响负有主要监测责任,但各方都有责任对特定项目的影

响进行跟踪:
国家和受影响各方应对涉及大规模权属权利交易的协议的执行情况和影响

进行有效监测,包括征地和伙伴关系协议 («自愿准则»第１２􀆰１４段).
这一规定对 «自愿准则»另一节进行了补充,该节呼吁包括企业在内的所

有各方监督道德标准的实施,以帮助防止腐败 («自愿准则»第１１􀆰７段).②

«自愿准则»为投资者、当地社区和政府提供了一个实现三赢的框架,以

确保投资惠及每个人.投资者的母国政府可以在促使投资者按照 «自愿准则»
核心原则行事方面发挥重要作用.虽然东道国政府在管理本国投资方面负有很
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①

②

世界粮食安全委员会农业和粮食系统负责任投资原则第１条提供了进一步的指导.
另见世界粮食安全委员会农业和粮食系统负责任投资原则第１０条.



大责任 (粮农组织,２０１９)①,外国投资者及其母国政府也可以借助 «自愿准

则»,促进负责任投资,以帮助降低风险并提高回报的可预测性.事实上,许

多投资者都表示,相对于提供 “廉价”土地,稳定和发达的投资环境更能吸引

他们 (Deininger,２０１１).国字头机构 (如国有企业和信贷实体,包括新开发

银行等国际金融机构)正日益认识到他们尊重人权和合法权属权利的责任.简

而言之,国际上越来越多地认为 «自愿准则»为土地、渔业和森林投资的良好

实践确立了标准.
作为 «自愿准则»的补充,«农业和粮食系统负责任投资原则»确立了一

套有关此类投资的基本原则.«农业和粮食系统负责任投资原则»还以国际人

权条约等国际框架以及联合国 «工商企业和人权指导原则»等法律文书为基

础.这些原则还全面纳入了与土地权属相关的所有领域的自愿准则,同时也解

决了与整个粮食系统投资相关的其他非权属问题.«农业和粮食系统负责任投

资原则»敦促利益相关方,除其他事项外,尊重所有合法的土地权属,并将这

些原则作为一项清单,应用于开发投资模式.
«自愿准则»和 «农业和粮食系统负责任投资原则»是解决农业和粮食系

统负责任投资问题的补充工具.在捐助国的支持下,新兴市场政府正努力将

«自愿准则»纳入其国家法律框架,而土地所有者也越来越意识到土地的价值.
这将为那些将 «自愿准则»纳入土地治理法律和实践的国家,创造一个更安

全、更稳定的投资环境,但这也将要求投资者改变和改进其实践.理想状况

下,在投资者母国政府的支持和鼓励下,将 «自愿准则»纳入政策和程序,可

以帮助投资者改变和改进其实践 (粮农组织,２０１６).
解决土地权属问题,并为投资者提供应对这些问题的手段,对于抓住农业

和粮食系统投资相关的机遇并将风险降至最低至关重要:这是一个 “双赢”的

结果,投资者和受影响的当地社区都将从中受益.要做到这一点,需要东道

国、投资者和投资者母国政府确保所有利益相关方按照 «自愿准则»的原则

行事.

１􀆰３　研究重点: 中国和南非投资者对非洲农业的境外投资

北美、欧洲和亚洲大部分地区农业面积扩张的潜力非常有限 (Deininger

８　
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① 东道国政府关于投资模式的措施,在总体战略中,理想情况是应优先考虑减少或避免大规模

转让权属的投资模式,在保障权属的同时鼓励包容性商业模式.在确定了优先次序和原则后,应在战

略中加以界定.后者对于协调政府政策、作用以及分配资源十分重要,而且对于向投资者传达投资的

优先领域以及向这些领域引导投资的激励措施也十分重要.有利环境的另一个方面是在现有的权属范

围内为农业投资提供支持性法律和行政框架.



等,２０１１).因此,越来越多人将非洲视为全球粮食和商品的潜在来源.许多

人认为非洲国家没有充分发挥其农业潜力 (Cheru和 Modi,２０１３;Deininger
等,２０１４).此外,非洲国家的贸易和投资制度日益自由化,在撒哈拉以南非

洲尤其如此,２０世纪９０年代以来,大多数国家都进行了开放土地市场的结构

调整方案和政策改革 (联合国贸发会议,２００９).寻求更高回报的投资者增加

了对非投资,因为那里的土地价格非常低 (粮安委粮食安全和营养问题高级别

专家小组,２０１１).
随着外国对非农业投资的增加,对非洲肥沃土地的争夺加剧,对其影响的

担忧也与日俱增.联合国粮食权利特别报告员警告说,最贫穷的农民可能会因

土地价格过高而被新兴市场排挤在外,而依赖于公共地区的人的利益可能会被

忽视 (DeSchutter,２０１１).由于很大一部分农村人口的生计依赖于土地,其

中年轻人占很高比例,对非农业土地的投资会对减贫和整体经济发展产生巨大

的影响,这一影响可能是积极的,也可能是消极的.
中国和南非,作为世界上的两个新兴市场,已经成为资金、技术和基础设

施的重要来源,所有这些都对提高非洲农业生产率至关重要.尽管对非以大规

模土地为基础的农业投资大部分来自西方国家,但中国和南非是当前和未来对

非以大规模土地为基础的农业投资的重要来源 (表１ １).虽然中国土地面积

位居世界第三,但其农业资源有限.２００７—２０１２年,中国农业总产量增长

３􀆰４％,粮食产量增长３􀆰５％ (粮农组织,２０１７).中国用地球上５％的水资源

和７％的耕地养活了全球２０％的人口.在如此有限的条件下,保障粮食安全一

直是中国各级政府最重要的目标之一.２０１７年２月,中共中央、国务院联合

发布的中央１号文件,强调了 “连续１４年推进农业和农村改革”.这促使中国

政府鼓励国有和民营企业投资海外农业,包括在几个非洲国家投资.

表１ １　对非以大规模土地为基础的农业投资的主要国家 (２０１１—２０１２年)

投资者地区 国家数量 公司数量 面积 (公顷) 百分比 (％)

西方国家 １７ １３２ ６６２５１１９ ４６􀆰６

新兴经济体 ５ ４３ ３３１９１０８ ２３􀆰３

其他半外围国家 ９ ２１ ２２５７２１７ １５􀆰９

非洲国家 ２２ ８５ ２０２４９２８ １４􀆰２

总计 ５３ ２８１ １４２２６３７２ １００􀆰０

资料来源:Moyo,２０１５.

南非是二元农业经济,既有发达的商业农业,在偏远的农村地区也有生计

型农业.这个国家没有很多大片的肥沃土地,水资源也特别有限.国家政府通
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过推行权属改革进行干预,以纠正历史和社会不公,但是这些改革尚未完成.
由于上述及其他原因,南非公司已经将目光投向非洲其他地区,寻找其他有利

的农业投资机会.２００７—２０１４年,南非是非洲农业投资的较大来源之一,占

总投资的９％以上 (表１ ２).

表１ ２　来自新兴经济体的以大规模土地为基础的农业投资 (２０１１—２０１２年)

投资者国家
公司

数量

面积

(公顷)
面积的百分比

(％)
占总投资比

(％)
目标国家

南非 １３ １３４０６１７ ４０􀆰４ ９􀆰３
　 贝 宁、莫 桑 比 克、埃 塞 俄 比

亚、安哥拉、刚果、赞比亚、南

非、马达加斯加、津巴布韦

中国 ６ １６２１７１ ４􀆰９ １􀆰２
　津巴 布 韦、马 里、塞 拉 利 昂、
贝宁、埃塞俄比亚、喀麦隆

巴西 ２ ２８０００ ０􀆰８ ０􀆰２ 　埃塞俄比亚、莫桑比克

土耳其 １ ３５００ ０􀆰１ ０􀆰０２ 　坦桑尼亚

来自新兴经济

体农业投资合计
４３ ３３１９１０８ １００ ２３􀆰１

资料来源:Moyo,２０１５.

此外,这些国家的农业投资也可以从南南合作中看到.随着联合国 «２０３０
年可持续发展议程»的实施,发展目标正从消除贫困转向可持续发展,强调经

济、社会和环境之间的平衡.可持续发展目标１７尤其强调南南合作和发展援

助的重要性.«２０３０年可持续发展议程»还意味着全球认识到,在一个广泛、
全面的框架内,权属、资源获取及其治理对实现可持续发展至关重要 (Munro
Faure和 Hilton,２０１６).

自２１世纪以来,金砖国家 (巴西、俄罗斯、印度、中国和南非)新兴经

济体的崛起为推动南南合作提供了新动力 (Huang等,２０１９).南南合作被描

述为 “南方人民和国家的共同事业,源于共同经历和共鸣,建立在共同目标和

共同声援的基础上,依循不附带任何条件的尊重国家主权和自主的原则” (联
合国大会第 A/RES/６４/２２２号决议)①.金砖国家视自己为南南发展援助的支

柱.对非开展以大规模土地为基础的农业投资,使它们能够改善国内粮食安

全,并向世界市场出口更多粮食.多年来,这些国家的私营企业和国有企业一

直在非洲农业部门投资,涉及农业投入和灌溉服务到农业、食品加工和分销各

１０　
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① 联合国南南合作高级别会议内 罗 毕 成 果 文 件.http://www􀆰un􀆰org/en/ga/search/view _

doc􀆰asp? symbol＝A/RES/６４/２２２.



领域 (Cheru和 Modi,２０１３).
考虑到上述讨论的问题,本书评估了来自中国和南非的选定投资者,以及这

些国家政府在对非以大规模土地为基础的农业投资中多大程度上采纳 «自愿准则»
和 «农业和粮食系统负责任投资原则»中的原则和建议,以了解这些国家的投资者

是如何看待土地权属和负责任投资的.本书以一组选定的案例为基础 (每个国家

１１例),并纳入了这些研究的结果,研究重点是回答下列研究问题:

• 各国投资者对非境外以大规模土地为基础的农业投资的性质、范围和

规模如何?

• 各国政府在对非境外以大规模土地为基础的农业投资中发挥了什么作

用,是否出台了任何政策或法律来规范和管理这些投资?

• 这些国家对非以大规模土地为基础的农业投资是否遵守为促进负责任

投资和可持续公平发展而制定的国际和区域准则?

• 为促进这些国家在非洲进行更负责任的投资,可以做些什么?
这些研究的初步结果于２０１６年１１月在中国北京举行的两个研讨会上发

表.研讨会促进了参与者 (包括各章作者)、中国在非洲的投资者代表、政府

官员、学者和权属专家之间的对话.随后报告作者对研究进一步编辑完善,其

中纳入了对话中的一些内容.
第二章和第三章是关于中国和南非在农业用地方面对外投资研究的原始研

究报告的编辑版本.这些章节为持不同观点的利益相关者提供了一个实证起

点.随后,第四章对研究结果进行了比较分析和评论,并就如何促进更负责任

的投资模式 (包括土地权属的负责任治理)提出了下一步发展方向.
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２􀆰１　引言

中国在非洲的农业投资始于２０世纪５０年代.根据中国农业部国际合作司

和对外经济合作中心发布的 «２０１４年中国农业对外投资合作报告»,２０１４年,
中国对非洲农业对外投资累计达６􀆰８４亿美元,在３１个非洲国家建立了约８０
家农业企业.７４􀆰９％用于种植业,１４􀆰６％用于渔业,８􀆰９％用于支持服务业

(林业的贡献很小,见图２ １).近年来,中国在非洲的农业投资呈上升趋势,
但与金融、采矿和建筑等其他行业相比,这一规模仍相对较小.中国对非洲农

业的投资基本上是出于商业利益,或者是推动 “南南合作”(发展援助).

图２ １　２０１４年中国对非农业投资

资料来源:中国农业部国际合作司、对外经济合作中心,２０１４.

主要研究问题有:

• 中国企业对非农业投资的性质、范围和规模如何?

• 中国政府在这些投资中发挥了什么作用,是否出台了任何政策或法律

来规范和管理这些投资?

• 中国对非农业投资是否遵守为促进负责任投资和可持续公平发展而制

定的国际和区域准则?

• 为吸引对非进行更负责任的投资,中国企业可以做些什么?

２􀆰２　研究方法

本书采用案头研究与实地调查相结合的方法进行.它包括研究适用规定框

架的文献综述,以及对中国和非洲利益相关者的半结构访谈.在中国,研究团

队采访了湖北农垦集团在莫桑比克的投资情况;采访了安徽省合肥市皖泾农业

１６　



发展有限公司关于安徽农垦集团在津巴布韦的投资事宜;采访了四川科虹集团,
了解其拟建的中乌农业合作产业园情况;采访了四川省农业厅;采访了中非棉

业发展有限公司了解其在马拉维、赞比亚、津巴布韦投资棉花,以及在马里的

计划投资项目;采访了山东外经集团,了解其在苏丹的农业项目;采访了中国

食品工业集团了解在马里的糖厂;采访了中信建设股份有限公司关于其在安哥

拉的合同转让模式;以及中非农业投资有限责任公司在赞比亚的合作情况.
根据对利益相关者的访谈情况,部分中国农业投资者在非洲的情况详见

表２ １.在访谈期间,研究团队还收集了关于土地权属和投资的年度报告、
论文和研究报告,以及有关土地权属的政策文件.参与访谈公司的选择是基于

它们与农业的相关性、商业模式、地理位置和研究潜力,目的是获得原始数据

和第一手资料,以评估每个项目与 «自愿准则»相关的优缺点.

表２ １　中国农业企业在非洲的案例

东道国 公司名称 农业活动

马拉维 中非棉业发展有限公司 　棉花收购及轧棉 (订单农业１０００００公顷)

坦桑尼亚 中非农业投资有限责任公司
　剑麻 (７０００公顷;其中２０００公顷是租用的,用于

种植)

莫桑比克 湖北禾丰粮油集团 　水稻种植 (１０００公顷)

尼日利亚 中地海外农业公司 　水稻种植 (２０００公顷)

安哥拉 中信建设股份有限公司
　玉米及大豆种植 (８４５０公顷);水稻种植及肉牛饲

养 (７２７２公顷)

赞比亚 中非农业投资有限公司
　禽类饲养、小麦及玉米种植 (１０００公顷);租用

４０００公顷

马里 中国轻工集团 　甘蔗 (１００００公顷)

乌干达 中乌农业合作产业园
　种子作物种植、家禽养殖、园艺、油脂食品加工;
租用９４７英亩①

津巴布韦 安徽农垦集团 　小麦、玉米、大豆、烟草种植 (５０００公顷)

苏丹 山东外经集团 　棉花种植 (９００公顷)

２􀆰３　中国的法律和政策及其与 «自愿准则» 条款的关系

中国中央和地方政府制定了一系列的政策规范对外投资.这些法规结合中
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国农业走出去战略,为国有和民营企业境外投资和经营活动提供指导.截至

２０１７年初,与中国对非农业投资者最相关且最具影响力的是:

(１) 境外农业投资良好经营及社会责任公约

２０１４年,中国农业国际交流协会发布 «境外农业投资良好经营及社会责

任公约»(中国农业国际交流协会,２０１４),它要求相关企业:

• 遵守中国所有关于境外投资的法律法规①.

• 遵守东道国的相关法律、法规与政策规定.

• 尊重当地居民的宗教信仰和风俗习惯,避免与当地政府、企业及民众

等发生直接冲突.

• 在东道国承担教育、卫生和减贫领域的社会责任.

• 从事境外农业投资和经营,应秉持互利共赢的原则,积极保护当地的

生态平衡和自然环境,促进东道国农业可持续发展.

• 在境外进行农业投资的中资企业,应本着团结互助的精神,加强合

作,正当竞争,互利共赢,协同发展,共同维护在国际社会的良好

声誉.

(２) 对外投资合作环境保护指南

２０１３年,商务部、环境保护部联合印发了 «对外投资合作环境保护指南»
(商务部、环境保护部,２０１３),规定企业应:

• 尊重东道国社区居民的宗教信仰、文化传统和民族风俗,保障劳工合

法权益,为当地居民提供培训和就业机会,促进当地经济、环境和社

区协调发展,在互利互惠基础上开展合作.

• 秉承环境可持续、资源节约的理念,发展低碳、绿色经济,实施可持

续发展战略,实现自身盈利和环境保护 “双赢”;了解并遵守东道国与

环境保护相关的法律法规的规定.

• 建立健全环境保护培训制度,就东道国的环境、健康和生产安全规范

及相关法律法规为员工提供适当的教育和培训.

• 根据东道国法律法规要求,对投资项目开展环境影响评价,并采取合

理措施降低可能产生的不利影响.

• 考虑并采取合理措施,减少活动对东道国社会环境的不利影响,包括

对历史文化遗产、景点和民俗的影响.
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① 包括 «中华人民共和国对外贸易法»及有关部门制定出台的境外经营投资、金融财税、外汇

管理、通关商检等方面的规章制度.



(３) 境外中资企业 (机构)员工管理指引

２０１１年,商务部、外交部、国务院国有资产监督管理委员会、中华全国

工商联合会共同印发了 «境外中资企业 (机构)员工管理指引».指引要求

企业:

• 开展对外投资合作要树立 “互利共赢、共同发展”的经营理念,积极

开展属地化经营,根据实际需要确定国内人员的派出,尽量多为当地

创造就业机会.

• 了解和研究中国和东道国法律法规,特别是与劳动用工相关的法律政

策规定,并严格遵守.

• 倡导其派出人员充分认识中国与东道国存在的文化差异,尊重当地的

风俗习惯;平等对待当地雇员,尊重其宗教信仰和生活习俗.

• 关注平等就业,避免出现种族、部落、宗教、性别等方面的歧视做法.

(４) 中国境外企业文化建设若干意见

２０１２年,几部委①联合印发了 «中国境外企业文化建设若干意见».其中,
要求企业:

• 严格遵守驻在国和地区的法律法规,包括明确禁止腐败、串通投标等

不正当竞争行为.

• 履行社会责任义务,使当地社区受益,并保持企业经营的透明度.

• 尊重宗教和文化习俗,加深相互理解,并试图通过在雇佣本地员工和

提高中国员工对本地文化的认识,来实现经营 “本土化”.

２０１５年,国务院发布了 «关于推进国际产能和装备制造合作的指导意

见»②,对上述政策中提出的许多要求进行了强化,许多省份以此为基础发布

了自己的政策来指导海外投资.
作者认为,这些政策和指导方针,对于在非洲工作的中国公司来说,构

成了负责任海外投资的框架,它们与表２ ２所示的 «自愿准则»条款相

关联.
«自愿准则»于２０１２年通过,因此上述提到的一些文件是早于 «自愿准

则»的,其他则是在 «自愿准则»发布之后的.通过举办由政府官员、研究人

员、企业代表和其他对外投资利益相关者参加的研讨会,«自愿准则»和土地
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②

商务部、中共中央对外宣传办公室、外交部、国家发展和改革委员会、国务院国有资产监督

管理委员会、国家预防腐败局、中华全国工商业联合会.
参见http://www􀆰mofcom􀆰gov􀆰cn/article/bZg/２０１５０７/２０１５０７０１０６１１７９􀆰shtml.



权属治理的重要性在中国得到大力宣传和广泛接受.例如,在中国农业部和粮

农组织的支持下,２０１４年在北京举办了两届名为 “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”和 “农村土地登记自愿准则”的国家研

讨会,近２００人参加了这两场研讨会,其中包括来自中国社会和国际社会的广

泛代表,包括相关国际组织 (如粮农组织、国际食物政策研究所、亚洲开发银

行)、中国主要中央政府部门、地方政府、私营企业、相关民间社会组织、研

究机构和大学、生产者组织和妇女组织.

表２ ２　«自愿准则»原则和中国政府关于境外投资的法律政策的相应条款

自愿准则 政府文件中的相应条款

一般性原则
　 «境外投资管理办法»(２０１４年)第二十条

　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第十五条

人类尊严
　 «关于推进国际产能和装备制造合作的指导意见»(２０１５年)第二十三条

　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第九条

不歧视
　 «境外农业投资良好经营及社会责任公约»(２０１４年)第三条

　 «境外中资企业 (机构)员工管理指引»(２０１１年)第八条

平等与公正
　 «境外农业投资良好经营及社会责任公约»(２０１４年)第三条

　 «中国境外企业文化建设若干意见»(２０１２年)第五条

性别平等 　 «境外中资企业 (机构)员工管理指引»(２０１１年)第八条

全盘性和可持续性方针
　 «关于构建开放型经济新体制的若干意见»(２０１５年)第九、二十五条

　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第三条

磋商和参与
　 «境外投资管理办法»(２０１４年)第三十条

　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第八条

法治
　 «关于构建开放型经济新体制的若干意见»(２０１５年)第五条

　 «境外投资管理办法»(２０１４年)第十九、二十、二十一条

透明度
　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第十三、十四、十八条

　 «中国境外企业文化建设若干意见»(２０１２年)第五、八条

问责
　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第八、十一、十二、十九条

　 «中国境外企业文化建设若干意见»(２０１２年)第十四条

不断改进
　 «对外投资合作环境保护指南»(２０１３年)第二十条

　 «境外中资企业 (机构)员工管理指引»(２０１１年)第十一、十三、十四条

２０　

　中国和南非投资者视角下的对非农业境外投资



２􀆰４　投资规模和地理位置

中国农业对外投资的目标国大多是撒哈拉以南非洲国家,这些国家与中国

外交关系密切.一开始,中国在非洲的农业投资源于中国对非洲的农业援助项

目,例如改善农村基础设施、资助农业研究中心或帮助建设农场等.随着中非

农业合作的不断发展,中国投资者逐渐意识到非洲农业的商机,企业和个人以

商业为目的的投资逐年增多.
总体来说,准确、全面地获得外国在非洲农业投资的数据,中国的土地投

资也不例外.此外,不同的来源给出了不同的统计数据,特别是关于中国公司

使用的土地数量.根据土地矩阵 (LandMatrix)数据库,中国对非土地投资主

要集中在非洲西部、南部和东部,包括莫桑比克、津巴布韦、马达加斯加、马

里、刚果民主共和国 [简称 “刚果 (金)”]、埃塞俄比亚和苏丹 (表２ ３).然

而,由约翰霍普金斯大学领导的中非研究计划汇编的数据库显示,中国企业在

非洲获得的土地还集中在喀麦隆、赞比亚和贝宁 (图２ ２).１９９０—２０１４年,坦

桑尼亚政府报告了１１个中国农业项目,比从土地矩阵数据库中提取的项目数

量多得多 (SuttonJ􀆰 和 OlomiD􀆰,２０１２).由此得出的结论是,中国对非农

业投资 规 模 远 小 于 最 初 的 设 想,并 且 公 共 数 据 库 往 往 高 估 了 真 实 情 况

(Brautigam和张海森,２０１３).

图２ ２　中国企业在非洲收购土地情况 (１９８７—２０１４年)
资料来源:约翰霍普金斯大学领导的中非研究计划,２０１５年.

　 ２１

２　中国投资者对非农业投资　



表２ ３　中国在非土地租赁 (２０１３—２０１６年)

非洲区域 国家 用途
预计面积

(公顷)
订单面积

(公顷)
作物

贝宁

　 生 物 燃 料、粮

食作 物、可 再 生

能源

２００００ １０００ 　 甘蔗、油棕

西部

尼日利亚 　粮食作物 ８３２５ ２３２５
　水 稻 (杂 交)、种 子

生产

马里

　 生 物 燃 料、粮

食作 物、可 再 生

能源

２００００ ２００００ 　甘蔗

塞拉利昂
　 粮 食 作 物、生

物燃料
１４３５００ ７３４５

　 玉 米、甘 薯、木 薯、
无 花 果、 甘 蔗、 大 米、
橡胶

加纳 　粮食作物 ５００ ５００ 　大豆

总计 １９２３２５ ３１１７０

南部

津巴布韦
　 粮 食 作 物、牲

畜、非粮食农业
９０６８５ １３９１３

　 玉 米、大 豆、小 麦、
烟草、棉花

赞比亚 　粮食作物 ４０１２ １０１２
　 玉 米、小 麦、蔬 菜、
大豆

纳米比亚 　粮食作物 １００００ ０ 　玉米、马铃薯

莫桑比克
　 牲 畜、未 指 明

的粮食作物
３３６７４ ３１６７４

　 花 生、芝 麻、玉 米、
水 稻 (杂 交 )、 大 豆、
茶叶、棉花

马达

加斯加

　 生 物 燃 料、粮

食作 物、可 再 生

能源

２８９６４ ２３９６４ 　水稻、甘蔗

总计 １６７３３５ ７０５６３

北部 苏丹
　 粮 食 作 物、非

粮食作物
１６６６７ １１６６７

　 大 豆、 玉 米、 马 铃

薯、 芝 麻、 高 粱、 蔬

菜、小麦、棉花

东部

埃塞

俄比亚

　 生 物 燃 料、粮

食作 物、可 再 生

能源

７７０００ ２７０００ 　甘蔗、产油植物

乌干达 　粮食作物 ４７８７９ ４６４
　 玉 米、水 果、蔬 菜、
棉花、大米

坦桑尼亚
　 生 物 燃 料、粮

食作物
１０２９ ３２４

总计 １２５９０８ ２７７８８

资料来源:土地矩阵数据库,２０１７年.

２２　
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２􀆰５　投资驱动

根据中国政府官方文件中的规定,以及中国在非投资者受访时的回答,我

们对他们非合资企业所追求的目标有了深入了解.这些可以总结如下:

• 促进农业负责任投资.中国在粮安委中发挥积极作用.粮安委制定并

批准了 «自愿准则»和 «农业和粮食系统负责任投资原则».其实施将

改善全球农业投资环境,促进和扩大对发展中国家和地区的农业投资,
实现投 资 者、东 道 国 和 当 地 社 区 的 “三 赢”场 面 (二 十 国 集 团,

２０１６).

• 扩大全方位对外开放的宏观发展目标.加快农业合作,是提升中国农

业国际竞争力、服务国家外交、落实 “一带一路”倡议的必然要求.①

• 确保国内需求.为确保粮食安全,中国寻求利用国内外市场和资源,优

化国内农业结构,缓解资源和环境压力,巩固加强与其他国家的农业合

作,提升农业开放水平 (中国国务院,２０１６a).目前,中国有１０００多

家企业在海外从事农业生产,海外农业投资额累计超过１００亿美元,中

国相信自己有能力开展海外投资合作② (国务院新闻办公室,２０１３a).

① “从中国农业企业发展的微观目标出发,积极开展海外农业合作与发

展,在海外建立规模化的生产、加工、储运基地,培育具有国际竞争力的农业

跨国公司”(中国国务院,２０１６c).“支持农业企业跨国经营,并以丝绸之路沿

线国家和地区为重点.建立海外生产基地和加工、仓储、物流设施,培育具有

国际竞争力的大型企业和集团”(中共中央、国务院,２０１７).

②提高促进对外援助的可持续性.“农业关系到非洲的可持续发展和扶贫.
它是大多数非洲国家的支柱产业和优先事项.中非在农业方面有着良好合作,
中国正在通过农业部门的互利合作,帮助非洲国家将资源优势转化为发展优

势,实现农业可持续发展”(中国国务院新闻办公室,２０１３b).

③ “由于政治和外交友谊以及中国农业技术的适应性,非洲各国政府邀请中

国政府和企业帮助开发他们的农业资源.例如,２００８年３月,马拉维总统彼得􀅰
穆塔里卡访问中国,并提议,在马拉维的中国企业可以主要投资农业,包括建

立棉花加工企业,以促进务实的经济合作”(中国国务院新闻办公室,２０１３b).
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①

②

韩长赋 (时任农业部部长)在全国农业合作工作会议上强调,要协调两个市场、两种资源,
提高 农 业 对 外 合 作 水 平. 参 见 http://cpc􀆰people􀆰com􀆰cn/n１/２０１６/０８０３/c６４１０２ ２８６０７８１３􀆰html
(中文).

另见中共中央、国务院 (２０１６)和中国国务院 (２０１６a).



④ 在２０世纪６０年代和７０年代,中国政府帮助马里建造了两家糖厂,随

后在中国专家的定期技术支持下,这些糖厂被移交给马里政府.然而,马里政

府未能很好地管理它们.因此,在１９９６年,马里政府和中轻集团 (Sinolight
Corporation) 成 立 了 一 家 合 资 企 业: 马 里 上 卡 拉 糖 联 股 份 有 限 公 司

(Complexesucrierde KalasuperieurSA du Mali)(简 称 “马 里 糖 联”,

SUKALA SA).该公司现已成为马里国内工业中规模最大、业绩最好的公

司.该项目经历了几个阶段,才成为今天的样子:对外援助项目、技术合作、
合作管理、合资经营和全面扩张”(中国国务院新闻办公室,２０１３b).

• 充分利用非洲较低廉的生产成本.非洲的农业生产成本通常低于中国.

２００４—２０１３年,中国水稻、小麦和玉米的名义种植成本分别增长了

１５３％、１５７％和１７０％.土地和劳动力成本占总成本的６０％,而且这

一比例还在上升 (Chen等,２０１７).相比之下,许多非洲国家以极低

的租金向外国投资者出租土地,租期长达９９年.例如,在莫桑比克,
租金是每年１美元/公顷①.同时,非洲的工资水平相对较低.非洲当

地的农业产业链缺乏发展,当地企业的竞争力相对较弱.这些条件对

希望在农业生产、加工、仓储、港口和物流等方面进行跨境投资,并

在农业机械、农药、种子、化肥生产等方面开展国际产能合作的中国

农业企业具有吸引力 (中国国务院,２０１６).中国政府还调整了对外援

助政策,出台了 “全球化”战略等农业相关措施,促进和支持中国企

业在非洲的投资.

• 迎合不断扩大的非洲和外国市场.不仅在非洲,中国对非洲农产品的

需求正在快速增长,非洲国家的许多农产品在出口到欧洲和美洲国家

时享受关税优惠 (Zhang和Xie,２０１４).

• 发展非洲的农业供应链 (中国农业部,２０１６b).中国政府正在帮助非

洲国家发展农业供应链.例如,马拉维中非棉业发展有限公司 (China
AfricaCottonCo􀆰Ltd􀆰),启动了中非棉花加工项目,建立了轧棉厂和

石油加工厂.这项投资涉及从棉花种植到加工的价值链中的所有环节.
这一项目也得到了正在投资于供应链发展的非农产业企业的支持.例如,
科宏 (乌 干 达)工 业 发 展 有 限 公 司 [Kehong (Uganda)Industrial
DevelopmentCo􀆰,Ltd􀆰]将在中乌农业产业园投资２􀆰２亿美元.其母

公司科宏集团 (KehongGroup)经营着多元化的业务,包括房地产开

发和建筑材料.

２４　
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① 来自２０１６年１０月９日对湖北农业行政管理局经贸办公室主任蔡志文先生的采访报道.



２􀆰６　投资类型

从上述驱动因素中可以明显地看出,中国企业在非洲从事农业活动的现

状是业务之间的界限比较模糊,存在重叠的地方.根据这项研究中进行的采

访,超过一半的公司投资于各种作物生产,如谷物、蔬菜、天然纤维和稀有

药材.许多公司还从事畜牧业多元化经营,或从事下游业务,如产品加工、
运输、市场营销和国际贸易.一些公司从事上游支持业务,包括农业机械和

农业投入的贸易.此外,他们在供应链的不同点进行投资,甚至同时在不同

的国 家 进 行 投 资. 中 非 棉 业 发 展 有 限 公 司 (China African Cotton
DevelopmentCompany)就是一个复杂的例子,该公司最初于２００３年在马拉

维成立,现如今在赞比亚、莫桑比克和津巴布韦进行多方面投资.在马拉

维,该公司拥有近１０００名当地雇员,并与５万名农民签订了合同协议.该

公司向农民提供种子、农药及其他投入,直接购买棉花,并参与了改进棉花

种植和加工技术的研究.
作物生产公司的例子包括赞比亚的约翰肯农场 (JohnKenFarm),该农场

拥有超过２０００公顷的小麦和玉米,以及坦桑尼亚的剑麻农场 (SisalFarm),
该农场种植面积超过１３００公顷.这些农场大多数在当地通常使用杂交水稻和

高产品种,使它们始终可以获得高产量.
畜牧业也是中国农业企业发展的重要领域.非洲有广阔优质的草原,适合

饲养牲畜.非洲还有不断增多的中产阶级,他们需要肉类和乳制品.中国在饲

料生产、养牛、疾病预防和饲料管理方面拥有广泛的专业知识,可将这些技术

转让,用于改善非洲的畜牧业,从而促进需求的增加.事实上,一些中国农业

企业已经建立了包含 “草、水、农业、机械”的垂直一体化技术,为国内市场

生产肉制品.

(１) 非洲各国政府为联合投资提供土地

这种投资类型将租赁要素和合资企业要素相结合.通常,非洲政府提供土

地作为资本出资,中国公司提供资金、技术和专业的管理知识.一个典型的例

子是马里糖联项目①,该项目起源于中国２０世纪６０年代和７０年代建造的两家

糖厂.１９９６年,中轻集团和马里政府成立了马里糖联,这是一种新的商业模

式,类似于一家需要长期支付租金的合资企业.马里糖联是马里最大的工农商
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① 关于马里糖联的讨论是基于对对外经济贸易大学国际发展与创新研究中心统计员陈淑仁教授

的采访.



企业,拥有５０年的租赁合同,持有２万公顷土地.它是该国唯一的制糖企业,
产能６万吨,满足其国内４０％的食糖需求.

当该合资企业正式成立时,尚有少数农民在使用该项目拟用土地.根据协

议,政府和农民参与、协商并谈判了一项补偿方案,由政府支付解决费用.农

民得到了补偿并被重新安置 (尽管后来有少数牧民抱怨他们不得不带着羊到遥

远的地方放牧).在某些情况下,合资企业帮助政府预支赔偿,费用由马里糖

联承担 (即由公司承担费用).除了补偿外,一些重新安置案例还涉及特权招

募,其中包括在马里糖联为其雇员建造的村庄中居住的权利.
根据这一经验,马里糖联建议采取以下良好做法:

• 投资者在租赁国有土地时,应确保文件齐全,并完全符合法律法规的

规定.

• 为降低居住在租赁土地区域内的居民的政府搬迁成本,公司应为搬迁

区域内的居民提供住房.

• 在招聘员工时,优先考虑那些被搬迁并在这些住所居住的人.

• 政府应负责提供搬迁补偿.但是,如有需要,公司应协助政府的工作.

(２) 收购私人财产

获取土地的第二种方法是让中国投资者直接购买或租赁私人财产 (一个农

场).这种方法不涉及与小农的商业关系,如承包农业安排,或任何形式的政

府干预.例如①,中国农业发展集团有限公司 (ChinaNationalAgricultural
DevelopmentGroupCo􀆰,Ltd􀆰)于１９９９年在坦桑尼亚收购了两个农场,后来

成为中非农业投资有限责任公司 (China AfricaAgricultureInvestmentCo􀆰,

Ltd􀆰)(CAAIC).② 这两个农场占地６９００公顷,包括加工厂、修理店、员工

宿舍、道路、沟渠等设施.坦桑尼亚独立后,这些农场首先被归还给国家,然

后在１９８６年被当地的一个企业家收购,之后被想要生产剑麻的中国农垦集团

有限公司收购.
为确保产权清晰,中国公司聘请当地律师进行调查,调查涉及政府机构和

银行.尽管土地所有权很明确,但该投资项目还是不能避免与当地社区的冲

突.事实上,公司和村民之间仍然存在着关于农场边界以及谁对部分土地拥有
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①

②

本例的描述主要来自:２０１６年７月３日中国农业大学徐秀丽教授对中非农业投资公司项目开

发部总经理关尚源先生的采访;２０１６年８月２７日坦桑尼亚莫罗戈罗国际商业经济学院张海森教授对中

国农垦集团坦桑尼亚公司经理王路申先生进行的采访.
中非农业投资有限责任公司 (CAAIC)是中国农垦集团公司与中非发展基金合资成立的合资

企业,注册资本１０亿元人民币 (１􀆰６１亿美元).中非农业投资有限责任公司是非洲最大的中国农业投

资和运营管理平台.参见 www􀆰caaic􀆰com􀆰cn.



合法权利的争议.这是源于剑麻产业的衰落时期,当时闲置的土地被村民占

用.在那段时期,国有农场允许家庭耕种土地.其中一些居住者至今仍在,半

自给自足的小农在种植玉米、水稻、豆类和其他粮食作物.

插文３　在赞比亚的约翰肯地产公司 (JohnKenEstate)

约翰肯地产公司是中非农业投资有限责任公司 (CAAIC)的全资子公

司,该公司是中国农业发展集团有限公司与中非发展基金合资成立,成立

于１９９４年４月.它占地５４００公顷,由一个大型中央农场和三个较小的子

农场组成.
这块土地属于国家所有,传统上是由外国投资者和当地人耕种.该公

司通过租赁协议收购了这四个农场,通过与地方政府的谈判,没有遇到任

何土地纠纷.根据协议,约翰肯地产公司每年为这四个农场向赞比亚土地

管理局支付１５００~２０００元人民币,以换取该农场９９年的使用权.
目前,约翰肯地产公司由８人组成的中国管理团队运营,拥有２００多名

当地员工.该公司的一个重要组成部分是通过土地开垦增加了１２００公顷的

土地,目前被用于种植小麦、玉米、大豆和饲养牲畜.据其管理团队介绍,
公司与当地社区全面融合,为当地农民提供技术咨询和支持,遵守当地法

律法规,为赞比亚的可持续发展做出了贡献.
资料来源:２０１６年１０月１８日,中国农业大学徐秀丽教授采访了中非农业投资有限

责任公司项目开发部总经理段沧龙先生.有关该公司的信息可登录http://www􀆰caaic．
com􀆰cn/en/index􀆰aspx.

２０１５年,中非农业投资 (坦桑尼亚)有限责任公司种植的土地不到２０００
公顷,因为大部分土地都被村民占用.这家中国公司与村民达成一项协议,
承认公司在整个６９００公顷土地上的合法权益,并允许村民以象征性的租金

耕种部分土地.自２０００年３月接管这些农场以来,这家中国公司已经向该

项目投资了８００万美元,成为坦桑尼亚第三大剑麻生产商.它每年生产数千

吨剑麻纤维,创造了近２００万美元的出口收入,并在当地创造了１０００多个

就业机会.

(３) 农业加工设施和承包农业 (无直接土地管制)

在非洲的中国公司使用的第三种模式是 “公司＋农户”,它将农田留在农

民手中.它包括建造或收购加工厂,以及与当地农民签订合同为其提供原材

料.例如,在马拉维,中非棉业发展有限公司有两家轧棉厂、一家压榨厂和一

家种子加工厂.它销售和分发种子、化肥、杀虫剂,提供技术指导,并购买、
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加工和销售棉花.公司采用 “六统一”的原则,种子、材料、技术指导、产品

回收、加工和销售都作为一个 “打包业务”进行.这是一项大规模业务,涉及

３００多辆运输车辆和对当地管理人员的大量培训.鉴于其规模,公司确保与当

地农民的合同都与当地酋长协商.
中非棉业发展有限公司董事长王传源先生①建议不要在非洲从当地农民那

里购买或租赁土地.土地征用是一项风险投资,因为它需要大量的资金支出,
这很可能伴随着与当地社区的冲突.相反,中非棉业发展有限公司采用了一种

“轻资产”的策略,为与当地社区建立友好关系创造了一个更好的环境.
当中非棉业发展有限公司在２００９年第一次来到马拉维时,它向当地政府

寻求３０公顷的土地来建造一个新的轧棉厂.当地社区清楚地知道,尽管当地

人把它作为他们的牲畜的牧场,但指定的土地属于政府.公司承诺从附近的村

庄雇佣８０多人,以作为获得牧场使用权的补偿.最终,公司雇用了１００多名

当地村民,他们从该公司的就业中受益比放牧牲畜更多.几年后,公司决定收

购马拉维的第二家工厂,其前身是嘉吉 (Cargill)旗下的轧棉厂.该厂拥有合

法的土地文件及符合马拉维法律和当地习俗的清楚记录,故没有产生土地使用

权纠纷.
到２０１６年,超过５万名农民与中非棉业发展有限公司签订了合同,并交

付了１􀆰８万吨原棉.所有的轧棉和纱线都出口到中国和其他目的地,并为马拉

维创造了大量的税收和外汇收入.农民们从公司可以获得:①来自种子车间的

棉花种子和高质量的化学肥料,其成本从他们卖给公司的棉花价格中扣除;

②３００多名技术人员和公司每天１小时的广播提供免费技术推广服务;③他们

卖给公司的棉花的溢价.公司管理层坚信,这些安排使该公司比马拉维的其他

棉花企业更具竞争力.

２０１４年中非棉业发展有限公司还通过收购一家国有轧棉厂和一家嘉吉轧

棉厂,在津巴布韦设立了分公司.约有７万名农民拥有 “公司＋农户”的合

同,种植面积约为１００万公顷.

(４) 农场租赁

在这种模式下,一家中国公司,或一家中国公司参与的合资企业,租用一

个普通农场的时间比租符合租赁条件的农场要短.津巴布韦的 (津 中)皖津

农业发展有限公司 (Zin China WanjinCompany)就是一个典型的例子.

２０１０年,安徽农垦集团与津巴布韦政府同意成立一家合资企业,称为皖津农
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① ２０１６年１０月１５日,南开大学杨达妮副教授对中非棉业发展有限公司董事长王传源进行了采

访,并对中非棉业发展有限公司在马拉维的活动进行了描述.



业发展有限公司 (简称 “皖津公司”).①皖津公司在西马绍纳兰省租用国有和

私营的农场,租期为１０~１５年,由津巴布韦合作伙伴与土地所有者或负责国

有农场的政府部门协商.公司成立于２０１１年,有两个农场,占地１８００公顷,
到２０１６年已经成立了１０个农场,占地１２０００公顷.２０１６年,有一半的土地

在耕种,种植玉米、小麦、大豆、蔬菜、马铃薯和烟草.农场有２~３名中国

员工,其他大部分员工在当地招募,包括管理人员.公司经营规模很大,定期

雇用２０００多名临时工来种植烟草,其中６０％是女性.这些农场具有良好的技

术效益,对提高国内产量做出了重大贡献.粮食产量高于当地平均水平,粮食

总产量达到２万吨,相当于津巴布韦粮食供应总量的１％.所有生产的食品都

卖给了国家食品有限公司.
皖津公司的投资使闲置的农场和土地得以恢复运营,并引进了新的农业技

术和农场管理方法,所有这些都有助于津巴布韦农业的恢复和发展.
另一个 例 子 是 由 中 国 山 东 国 际 经 济 技 术 合 作 集 团 (ChinaShandong

InternationalEconomic & TechnicalCooperation Group)和 山 东 鲁 棉 集 团

(ShandongLumianGroup)于２０１２年在苏丹成立的新纪元农业发展有限公司

(NewEraAgriculturalDevelopmentCo􀆰,Ltd􀆰).② 公司在棉花价值链中从事

棉花籽开发、种植和生产、棉绒加工和纺织品贸易等商业活动 (中国山东国际

经济技术合作集团,２０１７).２０１５年,公司从当地农民处租用了２６６７公顷土

地,主要用于棉花种子育种活动,租期１０年,每５年支付一次租金.该协议

的双方是新纪元公司、拉赫德灌区管理委员会和当地农民的代表.为了取得租

约,新纪元公司与拉赫德农业公司 (RahadAgricultureCompany)的负责人、
拉赫德灌区农业协会主席以及当地村庄和农民团体的代表进行了谈判.谈判包

括租赁区域的划分和租金,租金以当地的租赁费率为基础.双方同意将项目实

施过程中发生的土地权纠纷,首先由拉赫德灌区管理委员会进行调解,而未解

决的纠纷有权向喀土穆仲裁法院提出上诉.截至２０１６年底,公司已建成从棉

花种植到贸易的完整的棉花供应链,并已投资数千万美元建造了占地２６６７公

顷的优质棉花种子育种基地,包括棉花加工、剥离,种子加工车间、仓储,以

及生活区、办公区、维修车间等配套设施.
这个例子很有趣,因为它结合了租金和承包农业经营.为了扩大和确保供

加工的原棉供应,新纪元公司与当地农民签订了合同,第一阶段的面积为
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①

②

该股份公司的成立由中方 (安徽农垦集团)和津巴布韦政府的下属机构促成.它在津巴布韦

注册,双方各持有５０％的股份.
新纪元公司的谈判项目的描述是基于２０１６年１０月１６日,中国农业部对外经济合作中心贾焰

女士在中国山东济南对中国山东国际经济技术合作集团有限公司副总经理周新先生的采访.



４０００公顷.当地农民提供土地、劳动力和行政管理服务,而该公司则提供化

肥和种子等资源.收获后,新纪元公司以约定的合同价格购买棉花,并在扣除

所提供的投入成本后以现金支付给生产者.在市场大波动时期,双方可以重新

谈判价格,在收成不佳的年份,在当地农民无法偿还新纪元公司时,财政赤字

往往由公司弥补.

(５) 建造 运营 移交 (BOT)

在 “建造 运营 移交”模式中,中国企业与政府合作,改造或重建农场.
在这种情况下,土地通常属于国家.中国企业被要求开垦土地、建设基础设施

和加工设施,并经营农场,当农场全面运营后,将其移交给国家.例如在安哥

拉,马兰热的黑石农场和威热的桑扎蓬博农场是由中信建设股份有限公司

(CITIC Construction Co􀆰,Ltd􀆰) 和 新 疆 北 新 集 团 (Xinjiang Beixin
AgriculturalGroup)共同开发的.这些农场由代表安哥拉农业部的国有公司

伊斯戴尔 (GesterraCo􀆰)拥有和管理,但它需要被改造.因此,一家中国公

司签约实施一个项目,使农场全面运营.①

在这个例子中,中国国家开发银行向安哥拉农业部提供了贷款,通过招

标,伊斯戴尔公司委托中信建设股份有限公司在伊斯戴尔公司控制的闲置国有

土地上开发两个农场.该计划由安哥拉农业部和中国公司共同完成.在该项目

执行的五年时间里,所有收获的作物都移交给了安哥拉政府.在前三年里,中

国负责土地复垦、基础设施和农业设施的建设等,包括灌溉、干燥、储存和加

工设施,办公室和员工宿舍,购买农业设备以及种子和作物技术测试.接下来

的两年包括耕种和培训人员,并将储存和加工的渐进操作结合起来.五年后,
当农场可以完全运营,其中所有的设备和管理责任都移交给了伊斯戴尔公司.
种植的作物包括水稻、玉米、大豆,农场面积在１５００~１２０００公顷.

在安哥拉,中国改造和建设项目下的所有农场都属于伊斯戴尔公司,都是

国有的、闲置或废弃的.中国企业和村民之间没有土地纠纷,部分原因是因为

整个过程是透明的.在土地复垦前,中国企业参观现场,并与当地官员、教师

和附近的农民会面,介绍他们的计划.只有一个涉及搬迁的案例,一个６人居

住的小村庄占用了国有土地,被搬迁到了一个２０人的大村庄,并在那里建造

了一个新农场.人们对这个新村庄很熟悉,所以搬迁工作进行得很顺利.搬迁

的所有费用都由该项目组承担.
采访显示,大多数在安哥拉农业项目中经营的中国公司 (私营企业或国有
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① 本文所述的伊斯戴尔土地项目讨论基于２０１６年１０月１９日南开大学副教授杨丹妮对中信建设

股份有限公司农业开发部总经理李国珍的采访.



企业)对 «自愿准则»几乎一无所知.然而,中国投资者很清楚,土地问题是

敏感的,如果处理不当,可能会导致冲突,其负面后果将危及这些投资的可行

性.许多中国公司过去有过不好的经历,因此要密切关注遵守法律、法规、习

俗和传统,特别是那些与土地有关的.还有许多公司更倾向于在早期聘请当地

律师,以预测任何与土地相关的潜在冲突,因为最终解决这些冲突的成本会非

常昂贵.
安哥拉的大部分土地都是国有的,中国企业更愿意直接与中央政府和省政

府合作.政府的支持和合作意味着中国企业可以通过伊斯戴尔公司制定一项将

风险降至最低的战略,尤其是在这些项目中进行合作的情况下.事实上,中国

国家开发银行贷款协议的条款规定,如果伊斯戴尔公司参与其中,预计伊斯戴

尔公司将在该项目投入运营之前解决土地问题.中国公司在采访中称,如果由

他们来做决定,他们宁愿在远离社区、闲置土地和伊斯戴尔公司提供土地的项

目中工作.

(６) 技术密集型农业园区

一些中国公司已经租用了土地来建立农业产业园,在那里,可以开发、测

试、评估农业技术,并与当地农民分享.这种做法的一个例子是位于乌干达的

中乌农业产业园 (SUAIP)①,由总部位于中国四川友豪恒远农业开发有限公

司 (SichuanYouhaoHengyuanCompanyLimited)开发和运营.附属投资者

包括科宏集团、仲衍种业 (ZoeveSeed)、绿科禽业 (GreenTechPoultry,)
和惠农农机 (HuinongAgro machinery).第一块地占地９４７英亩 (译者注:
约３８３公顷),位于卢韦罗区.

中乌农业产业园项目的总体目标是通过综合农业模式促进农业现代化,加

强中乌合作.中乌农业产业园提供优质的种植材料,如杂交水稻种子,提供技

术支持,并定期进行实地检查.该公司雇用了３６０多名乌干达人,包括技术人

员、农业专家和临时工,主要从事家禽养殖和大米的生产.它还为农民提供改

进农业技术的培训机会.
中乌农业产业园是一个与周围环境完全融合的农业园区,专注于农业生产

和增值,涵盖从生产到营销的整个农业价值链,并促进现代机械化和灌溉方

法.初始投资为１亿美元,另一个例子见插文４.
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① 关于中乌农业产业园的信息来源于２０１６年１０月１３日,四川成都国际贸易大学叶东亚教授对

四川友豪恒远公司总经理唐高宁先生的采访.



插文４　西非绿色农业有限公司 (GAWAL)在尼日利亚①

２００６年,CGC尼日利亚有限公司 (CGCNigeriaLimitedCompany)成

立 了 西 非 绿 色 农 业 有 限 公 司 [Green Agriculture West Africa,Ltd􀆰
(GAWAC)].在与尼日利亚政府和当地社区谈判后,西非绿色农业公司从

凯比州 (Kebbi)获 得 了 西 非 绿 色 农 业 有 限 公 司 瓦 拉 (WARA)农 场 的

２０２５公顷土地９９年的租赁合同.２００８年,CGC尼日利亚有限公司与隆平

高科 (LongpingHigh Tech)签署了合作协议.根据该协议,尼日利亚绿

色农业发展公司重组为西非绿色农业有限公司.在与尼日利亚政府和当地

社区谈判后,西非绿色农业有限公司于２０１２年在阿布贾 (ABUJA)附近签

订了一项９９年的土地租赁协议,以建设阿布贾农业高科技产业园.瓦拉农

场和阿布贾农业高科技产业园总占地面积为２０７９公顷.租赁土地为国有土

地,已合法登记和备案.租金数额由尼日利亚政府规定.由于项目大部分

土地被当地农民占用,公司按政府要求对当地房屋、农作物和农民安置支

付补偿.具体的补偿首先是由当地的农民根据当地的市场价值提出的,然

后由公司、当地的部落首领和社区进行协商.最初的提议相对较高,但经

过几轮谈判,双方就赔偿的性质和金额达成了一致.
在西非绿色农业有限公司签订租约之前,政府进行了一次土地和环境

评估,结果令尼日利亚当局感到满意.目前,瓦拉农场主要从事推广适合

尼日利亚当地条件的栽培技术,其开发的栽培良好的作物品种在尼日利亚

农业市场上占有较大份额.阿布贾农业高科技产业园已发展为一个农业推

广和服务平台,包括种子研发和培育、支持种植技术和农业材料示范、设

备销售和支持服务、生态农业、水土利用、农业技术培训、园艺和休闲农

业.西非绿色农业有限公司通过引进中国的技术和优质种子,促进了周边

地区的农业生产.这两个农场与５０００多名当地农民共同合作,建立了种子

生产者合作社,创造了近１万个就业机会,并帮助５０万农民增加了粮食

产量.

当这些不同类型的投资组合在一起时,似乎中国投资者通常会寻求满足

«自愿准则»的要求,尽管需要根据商业模式采取不同的策略.这些中国公司

的管理者大多不知道 «自愿准则»,但他们的行动和意图总体上符合 «自愿准
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农业西非有限公司总经理王军的采访.



则»的规定.例如,他们尊重土地使用权和土著人民的权利,避免对环境造

成损害并倡导改善粮食安全.在投资之前,他们会寻求并遵守当地律师的建

议,以明确当地的土地权利并尊重法律.在中国中央政府的指导下,他们还

选择以可持续方式管理自然资源的技术来提高抗灾能力和降低灾害风险,以

促进安全和健康的农业和粮食系统.他们还与当地社区保持良好关系,积极

承担企业社会责任,促进当地经济和社会的可持续发展.最后,就 «农业和

粮食系统负责任投资原则»而言,访谈表明,在非洲的中国公司寻求在农业

和粮食系统方面进行负责任的投资.本书中的案例研究表明,中国在非洲的

海外投资企业在过去几十年中为促进当地社区的农业和农村发展做出了重大

贡献.
例如,马里的马里糖联为４０００多名当地居民提供就业机会 (包括约

１０００名固定雇员和３０００名季节性雇员、临时工);并将社会公益活动反馈给

当地社区,如投资２０００万西非法郎 (FCFA)在深井中钻探,向马里妇女儿

童基金会捐赠４􀆰１５亿西非法郎.中国农垦集团 (坦桑尼亚)有限公司雇用了

１０００多名当地居民,并与当地社区启动了若干社会发展项目,如基于村庄的

减贫学习中心、医疗发展中心和救灾项目,这对当地居民的生活改善、两性平

等、青年就业和环境保护做出了巨大贡献.赞比亚的约翰肯农场为当地市场提

供所有品种的农产品,以促进当地的粮食安全和营养,并保护与工人签订的集

体协议中规定的女性雇员的产假权利.中非棉业发展有限公司雇用了许多当地

人,包括９８名有社会医疗保险的全职马拉维技术人员和工人,每年７０００多

名兼职工人,６０％的兼职工人是女性.

２􀆰７　中国投资者在非洲面临的挑战

中国企业指出他们在以负责任的方式投资非洲农业方面面临重大挑战.本

节将讨论这些问题.

(１) 非洲合作伙伴的工作能力有限

在非洲,农民缺乏获得现代农业技术、推广服务、高质量的投入和帮助他

们提高生产力的信贷融资,也缺乏获得农业教育、来自专业技术人员或推广组

织的援助以及合作交流项目的途径.大多数非洲政府一直无法或不愿为农业提

供足够的政府资金.这些限制对寻求与当地农民合作的中国企业构成了挑战.

(２) 投资环境差

由于较长的投资周期和较低的利润,农业投资被称为 “缓慢资本”.农业
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也很容易受到自然、经济、社会和环境的冲击.这些特点意味着农业需要配套

环境.然而,在非洲的中国投资者面临着人民币贬值、频繁的自然灾害、水电

供应不足、运输成本高等重大问题.而在一些国家,选举期间政治派别之间的

斗争加剧了这些问题.总体来说,近年来在非洲进行投资的环境并没有得到

改善.

(３) 有限的华人海外工作经验

在管理、技术和跨国投资经验方面具有优势的大型中国跨国公司,一般没

有投资非洲农业.相反,本书中研究的公司规模对于中国标准来说相对较小,
缺乏国外经验,在风险管理、运营和问题解决方面经验较少.这些短板在其参

与到非洲农村复杂而具有挑战性的环境中时,就被放大了.因此,如果希望中

国投资者在非洲的表现在中短期内大幅改善,他们将需要大量支持.

２􀆰８　初步结论

一项对包括中肯实业有限公司 (ZhongkenIndustrialCo􀆰,Ltd􀆰)在内的

海外中资农业企业的调查发现,大多数企业对 «自愿准则»知之甚少.显然,
他们中的大多数人在１９５０—２０００年在非洲投资,这远远早于 «自愿准则»出

台,因此他们需要了解 «自愿准则»的内容.同样,获得类似调查结果的政府

和其他地方利益相关者也应该提高认识.因此,似乎各方都需要与 «自愿准

则»保持一致,否则他们的尝试将面临各种挑战.
首先,«自愿准则»是一种自愿的工具.其次,«自愿准则»没有明确为不

同的利益相关者制定具体的规定和措施,这使得监控合规性指标的制定变得复

杂.再次,中国企业通常没有意识到他们的行为是否符合 «自愿准则»的规

定,而且在合规带来成本的情况上,中国企业相对于其纯商业竞争对手处于不

利地位.最后,非洲国家可能会为此制定立法,但由于预算限制,法律的执行

往往是一个挑战.东道国对 «自愿准则»的认识也很重要.

２􀆰９　建议

(１) 对中国政府的建议

加强对海外农业投资的指导.中国在非洲的农业投资历史悠久,但大多数

都处于起步阶段,面临许多问题,这些问题都源于大多数项目规模小、国外经

验不足以及易受经济、社会和环境危害.投资者需要政府的指导和支持,无论

３４　

　中国和南非投资者视角下的对非农业境外投资



是短期的还是长期的.中国政府应尽快制定有效可行的海外农业投资的总体战

略和发展规划.这些文件应为特定国家的外国投资者提供现有法律和政策法规

的概况,并就非洲的重要地理区域和正在进行的项目提供指导,包括详细介绍

专门支持农业投资的相关政策和措施.同时,政府应增强指导负责任海外农业

投资法律、法规和政策体系的一致性,并要求所有外国投资者遵守.
优化海外农业投资平台.中国政府在南南合作方面有丰富的经验,并正在

推动 “一带一路”倡议.这表明中国政府通过这些方面促进海外投资.通过鼓

励中国政府和东道国政府之间签订经贸合作的多边或双边协定,也可以营造有

利的政治环境,减少经济的不确定性.最后,应利用 “三银行一基金” (亚洲

基础设施投资银行、新开发银行、上海合作组织开发银行、丝绸之路基金),
为海外投资企业提供资金支持.

加强对海外农业投资的信息服务.中国政府有关部门应随时向中国海外投

资者通报东道国、所在地区和国际社会的政治、经济、社会和法律变化.加强

投资信息的收集、评估和共享;定期制定和发布 «境外农业投资自愿准则»等

指导文件;加强投资服务,提供培训,防范风险.目前,从事这些活动的是企

业,但如果中国政府提供此类信息,则单个企业的信息收集总成本和投资风险

将会降低.
促进和传播与负责任的农业投资有关的国际规则或指南.包括 «自愿准

则»和 «农业和粮食系统负责任投资原则»在内的相关国际指导文书已就负责

任农业投资进行了全面和广泛的磋商,因此反映了各国和主要利益相关方在农

业和粮食安全方面共同关注的共识.例如,他们认为,如果企业遵守东道国的

法律法规并尊重当地习俗,农业投资和东道国的经济增长都可以受益.这些准

则也代表了农业投资应遵循的加强全球粮食安全战略的一致世界观.因此,本

着南南合作的精神,作者建议中国政府有关部门继续加强这些国际商定的规则

和指南在涉境外投资的农业企业中的宣传和推广,包括通过网站、培训课程、
协会及其他交流方式和论坛.

这一建议隐含着粮农组织需要鼓励和支持各国政府为负责制定农业投资和

自然资源开发政策的中国和东道国人员进行培训.这对于政府部门来说尤其重

要,能够按照国际指南进行政策和法律修订,并明确与 «自愿准则»关于土

地、森林和渔业使用权的建议联系起来.向中国企业提供培训也同样重要.

(２) 对中国企业在海外投资农业的建议

初步评估和商业计划.中国企业在投资任何特定国家之前,应深入研究东

道国的政治、经济、社会、法律和产业政策,选择适合当地情况和市场的投资

模式,制定合理的农业投资发展战略.该战略应将 «自愿准则»和 «农业和粮
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食系统负责任投资原则»与公司的战略和发展路线图联系起来,并应包含明确

的投资愿景、重点或方向,以及商业计划 (例如技术开发、农场建设或农业原

材料生产).
投资于整个价值链.从事种植、育种等业务时,在东道国的企业应注重价

值链.这也包括支持或扩展供应链的其他部分的业务、下游业务,如贸易、运

输、物流、加工、存储和销售、基础设施、市场、仓库和码头,或上游业务,如

投入供应.关注价值链可以提高中国特定投资的效率和管理,也可以促进在东道国

建立和改善横向和纵向联系,对公司、当地社区和东道国政府存在有利影响.
加强合作和沟通.应 鼓 励 中 国 农 业 国 有 企 业 (Chineseagriculture

relatedState OwnedEnterprises)(SOE)与私营企业的合作以及资源和信息

共享,帮助它们在海外投资农场时实施 «自愿准则».价值链上、下游的相关

企业也是如此.它们可以共同实施海外农业投资,提高海外经营企业的综合管

理能力.加强与东道国政府、社会和中介机构的沟通,吸引当地人才加入企

业,保护和维护企业利益和国家形象.
履行社会责任.显然,企业应严格遵守东道国的法律法规,保护自然环

境.此外,根据中国法律,企业还应妥善处理与当地社区的关系,为当地社区

发展做出贡献;尊重文化遗产、习俗、传统和包括土地在内的资源的权利.最

终,每一个海外投资决策都应以 “本地化”企业战略为指导,这一战略中,就

业、技术和产出有助于当地农业和粮食安全.
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３􀆰１　引言

南非农业投资者在整个非洲有很强的影响力 (Mlumbi Peter,２０１５;非

洲生物安全中心,２０１４).尽管他们是最大的外国投资者之一,但在所谓的

“土地热潮”伴随的 “文学热潮” (Ikegami,２０１５)中,他们向非洲大陆的扩

张却很少受到关注 (Warneretal等,２０１２).这项研究试图填补这一空白,为

我们了解南非在非洲农业领域外国直接投资 (ForeignDirectInvestment,

FDI)激增中的作用做出贡献.它的重点是以大规模土地为基础的农业投资,
下文也称为境外、跨境或跨国的南非投资者.

主要研究问题是:

• 南非投资者以大规模土地为基础的农业投资的性质、范围和规模是

什么?

• 南非政府在非洲的境外以大规模土地为基础的农业投资中扮演了什么

角色,以及是否制定了任何政策或法律来监管和管理这些投资?

• 南非在非洲的境外以大规模土地为基础的农业投资是否符合为促进负

责任的投资及可持续和公平的发展而制定的国际和区域准则?

• 如何影响南非在非洲进行更负责任的境外投资?

３􀆰２　研究方法

本节采用了四管齐下和循序渐进的方法.
第一,我们进行了一个全面的文献综述.这有助于建立来自南非的境外以

大规模土地为基础的农业投资上升的全球和国家背景.此外,从土地矩阵网站

上整理了涉及南非投资者的大规模土地交易的信息,然后对这些数据和从文献

综述中收集的信息进行定量分析和交叉核对.
第二,确定和审查了所有相关的南非政策和战略文件、立法法案和统计报

告,以及东道国政府的政策和法律、«自愿准则»以及与以大规模土地为基础

的农业投资有关的其他国际和区域监管文书.这有助于确定哪里存在监管,并

加以改进,以促进在非洲进行负责任的跨国农业投资.
第三,根据详细的文献综述和土地矩阵网站收集的数据,选择南非境外以

大规模土地为基础的农业投资的不同实例进行深入的案例研究分析.为了确保

研究结果的代表性和普遍实用性,选定的案例研究涵盖了不同的商品部门、投资

者、东道国以及模型类型和规模.这些案例研究揭示了有关非洲以大规模土地为基
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础的农业投资的重要方面和问题,这为了解当地正在发生的情况提供了见解.
第四,对关键知情者进行了半结构式访谈,包括南非政府、商业农民组织

和投资者本身的代表.这些访谈以指导本书的主要评估问题为基础,但又针对

特定的被访谈人进行了调整.
最后,根据 «自愿准则»及其他区域和国际接受的准则中所包含的行为准

则、标准和原则,对上述研究的前四个阶段整理的数据进行了评估.该分析旨

在确定南非的境外投资和政府政策或法律在多大程度上符合国际公认的农业土

地负责任投资的原则和最佳实践.在对上述研究方法收集的信息进行分析后,
汇总了研究结果和结论.据此,就如何促进对非洲农业土地更负责任的投资提

出了具体建议.
作为访谈和案例研究的补充,文献分析形成了本书所采用的主要研究方法.

数据来源的选择是基于目的性抽样,并从以下四组内的个人和组织中获得①:

• 国际和区域决策者、顾问和捐助者.

• 民间社会、社会运动和非政府组织 (NGOs).

• 南非政府.

• 私人投资者,包括南非的商业农民、农民组织和在其他非洲国家开展

业务的农业综合企业.
正如许多研究这一现象的学者所强调的那样,研究当代大规模土地收购是

一项极具挑战性的任务,因为以大规模土地为基础的农业投资背后的多方面驱

动因素,涉及的参与者众多,包括投资过程的复杂性,投资的多种形式和模

式,相关研究的跨学科性质,具体投资细节的不透明性,以及围绕非洲跨国以

大规模土地为基础的农业投资的日益两极分化的辩论 (Anseeuw 等,２０１４).
这就解释了关于来自南非的境外以大规模土地为基础的农业投资缺乏可靠的经

验证据.大多数此类投资都是私下进行的,由于这些投资的商业性和政治敏锐

性,公司和政府官员往往都不愿披露相关细节和文件.关于以大规模土地为基

础的农业投资的全面和分类数据很少被公开.由于缺乏南非政府集中的境外以

大规模土地为基础的农业投资数据库,使得我们很难获得有关南非政府在此类

投资中的股份的准确信息.因此,无法确定在非洲的南非境外以大规模土地为

基础的农业投资的总价值,而来自南非的某些跨国以大规模土地为基础的农业

投资项目可能没有包含在本书中.
本书分析的大部分数据来源于土地矩阵网站和非政府组织 (以及一些媒
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体)的报道.虽然土地矩阵网站合作关系 “投入了大量资源来提高数据的可靠

性和广度”,以回应对该网站提供未经证实的信息的批评,但其数据仍然可能

包含某些偏见 (Anseeuw等,２０１２)①.来自媒体报道的数据,特别是涉及土

地交易的面积,往往是被夸大和不准确的.在这方面,很难核实关于南非某些

境外以大规模土地为基础的农业投资报告的准确性.
此外,境外以大规模土地为基础的农业投资的增加和近年来指导这类投资

的工具的开发,对确定其影响以及南非公司遵守 «自愿准则»原则和其他相关

国际、区域和国家文书的程度提出了挑战.在解释本书的结果时,必须考虑到

这一较短的时间框架,以及考虑到本书的范围主要是案头研究.
最后,需要指出的是,这项研究存在潜在偏差,在得出结论时应该考虑到

这一点.例如,在选择审查文件和投资项目进行深入案例研究分析时,考虑了

数据源和案例研究的选择相关性、研究可行性和为最终研究见解增值的可能

性.因此,虽然研究者尽力确保研究样品的规模、商品部门、地理位置、参与

主体和投资形式的多样性,但案例研究的结果并不适用于来自南非的所有以大

规模土地为基础的农业投资.

３􀆰３　南非的政策及其与 «自愿准则» 条款的关系

尽管南非最近向非洲注入了大量以大规模土地为基础的农业投资,但南非

政府没有任何官方声明或明确提及这一趋势.南非的主要政策和战略文件并未

承认这一趋势,而是将农业视为可出口投资的一个关键重点领域,是深化整个

非洲大陆经济参与的当务之急.虽然已经制定了一些政策来指导南非海外直接

外国投资 (OverseasDirectForeignInvestment,ODFI),但没有专门引入任

何政策或立法框架来管理或监管跨境以大规模土地为基础的农业投资 (经济外

交计划,２０１３)②.
南非资本在以大规模土地为基础的农业投资中的跨境参与并不是一个新现

象.南非国家农业资本向北的经济扩张的起源,主要归结于两个重大历史事

件:１９９４年种族隔离政权的衰落,结束了政治和经济孤立;以及 “华盛顿共

识”(WashingtonConsensus)的新自由主义发展范式的崛起.随着南非国家

在结构调整计划下实现了经济自由化,这为南非资本打开了大门 (Draper等,
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①

②

然而,必须指出的是,土地矩阵全球观测站仍被广泛认为其目前对大规模交易和土地交易的

评估是最准确的.
事实上,目前总体上不存在针对南非海外直接外国投资的正式监管框架,立法几乎完全针对

外来投资 [例如参见南非内阁于２０１５年６月批准的 «投资促进和保护法案» (PPIB),主要处理对内

投资].



２０１０).与许多其他非洲国家一起,南非也实施了影响深远的改革.农业贸易

自由化,解除市场管制,并开放全球竞争,许多准国有企业被私有化,国家对

以白人为主的商业农业部门的长期广泛支持和支出终于结束了.在这些改革之

后,在２０世纪９０年代中后期出台了土地改革和劳工改革立法.
南非贸工部是负责南非与世界其他地区的经济和贸易往来的牵头部门.

２０１５年,南非贸工部发布了 «在非洲其他地区运营的南非公司良好商业实践

指南»,作为促进整个非洲大陆可持续经济增长的指导框架.２０１５年的 «指
南»包括 １２ 项原则 (见插文 ５),旨在鼓励在非洲开展业务的南非公司

“与􀆺􀆺政府在非洲的整合一体化和发展目标相一致,并为其运营的企业和社

会之间建立互信”(南非贸工部,２０１５).他们寻求通过提供 “南非公司在非洲

大陆其他地区运营指导框架”来支持私营部门,以确保 “南非企业的良好商业

实践符合南非法律、东道国的法律和国际标准”(南非贸工部遵守 «自愿准则»
被认为是自愿的).

插文５　南非贸工部指南:１２项原则

(１)遵守国内立法和公平商业惯例,包括所有适用的南非相关法律、
法规和政策,在没有这些的情况下,遵守相关的国际标准和最佳做法.

(２)遵守联合国全球契约制度.
(３)尊重人权,即企业不应因其经营或国内冲突而卷入任何侵犯人权

的行为.
(４)实行公平的劳动惯例.
(５)促进良好的公司治理,包括确保符合 «公司法»和２００９年国王三

世报告的合乎道德的商业行为、良好的公司治理、问责制和透明度.
(６)促进环境责任和可持续的商业实践.
(７)确保职业健康和安全.
(８)开发区域市场和区域价值链,包括通过实施增强当地社区权力的

方案.
(９)通过展示企业对所在社区和环境的责任感,促进企业社会责任,

造福当地社区.
(１０)促进当地劳动力的就业、技能发展和技术转让活动.
(１１)避免从事腐败和非法活动.
(１２)遵守东道国的税法和法律法规.
资料来源:南非贸工部,２０１５.
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政府尚未采取政策、颁布立法或法规来管理境外以大规模土地为基础的农

业投资进入非洲其他地区.有分析认为,这可能与其积极支持 (并参与)企业

资本北扩有关.境外以大规模土地为基础的农业投资可能被视为对实现国家发

展目标至关重要,尤其是那些与确保国家粮食安全、水和燃料供应相关的目

标,因为这些目标需要 “利用外国的水资源和土地资源􀆺􀆺” (Ferrando,

２０１４).因此,监管境外以大规模土地为基础的农业投资可能会被政府视为对

此类投资的潜在威慑.作为本书的一部分进行的讨论揭示了类似的观点,包括

担心可能会降低南非公司的国际竞争力,从而阻碍其向北扩张①.
南非政府对非洲境外农业投资缺乏监管的另一种解释与境外执法有关.

南非贸工部官员表示,已经认真考虑了赋予其指导方针立法效力的可能,劳

工代表特别支持这种方法.然而,该选项被排除在外,因为南非在其他非洲

国家缺乏境外管辖权,因此难以强制南非公司遵守该准则.正如南非贸工部

的一位代表所说, “东道国将不得不处理违规行为”.然而,南非贸工部确实

认识到有必要管理和改善对南非公司在海外投资的看法② .简而言之,国家的

时间、精力和资源一直致力于通过减少这些投资的法律和官僚障碍来鼓励海外

直接投资,而不是专注于管理和规范资金外流 (Miller等,２００８;Hall和

Cousins,２０１５;Matlala,２０１４;经济外交计划,２０１３;Hall,２０１１a;Boche
和 Anseeuw,２０１３).

总的来说,区域一体化是在非洲农业 发 展 综 合 计 划 (Comprehensive
AfricaAgricultureDevelopmentProgramme,CAADP)和非洲联盟的区域一

体化要求 (联合国特别顾问办公室,２０１０)的背景下进行的.南非政府认为,
区域经济一体化 (即通过市场一体化、基础设施发展和加强区域间互联互通)
是加速该国经济和社会发展的关键 (南非贸工部,２０１０;国家规划委员会,

２０１２).促进区域一体化的中央国家战略在最近所有涉及贸易和投资的政策和

立法文书,以及关键的国家政策和战略文件中占有突出地位,如南非国家发展

计划 (NDP)、南非工业政策行动计划 (IPAP),２０１０年南非贸易和投资政策

框架以及南非国家产业政策框架 (NIPF).
南非的核心长期战略文件 «２０１２年国家发展计划»概述了南非政府的广

泛愿望和战略方向.该计划指出,“南非可以从发展中国家的快速增长中获益,
这将导致对商品需求的增加和消费市场的扩大”(国家规划委员会,２０１２).在

整个非洲扩大贸易和投资被明确列为国家的一项迫切需要.该计划强调了非洲

发展面临的基础设施障碍,并指出这些挑战只能通过 “区域合作”来解决,该
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①②　２０１６年２月２３日,在瑞弗尼亚与南非贸易和工业部官员及南非发展新伙伴计划商业基金会

官员举行的会议上进行了讨论.



计划呼吁增加对境外基础设施项目的投资,包括运输、能源和港口基础设施,
以实现更深入的区域一体化.该计划的重点之一是进一步发展南非的农业综合

企业,特别是扩大其出口基地 (国家规划委员会,２０１２).
南非贸工部负责监督南非工业政策行动计划的实施,这是一项政府倡议,

采用三年滚动计划 (每年更新)的形式,对国家经济目标有一个长达十年的展

望.该计划强调发展区域价值链的区域基础设施,使传统商品多样化,并利用

非洲不断增长的消费市场.它强调深化跨国农业价值链是区域产业一体化的重

要领域 (南非贸工部,２０１４).
另一份关于促进跨国以大规模土地为基础的农业投资的重要国家政策文件

是南非贸工部的 «２０１０年南非贸易政策和战略框架»,该 «框架»引入了一项

新的投资政策 (Mlenbii Peter,２０１５).他的核心目标是通过跨境基础设施开

发价值链的多样化,特别是整个非洲大陆的农业价值链,实现南非与非洲其他

地区和更广泛世界的战略经济一体化 (Disenyana和Sogoni,２０１３).虽然新

的投资方法主要集中在内部流动上,但该框架也强调了南非必须 “在非洲大

陆􀆺􀆺发挥重要作用,加强大陆进程,寻求多样化和建立符合新发展目标的农

业和工业生产”(南非贸工部,２０１０).
南非政府支持非洲境外以大规模土地为基础的农业投资的另一个例子是非

洲农林渔业部和农业综合企业合作论坛 (JADAFA),这是南非农业、林业和

渔业部与南非农业综合企业部门之间伙伴关系的具体体现.该论坛的首要目标

是通过提供 “旨在指导农业综合企业和政府促进与目标国家利益相关者的合

作”的市场信息,“促进非洲的农业贸易和农业工业投资伙伴关系”(非洲农林

渔业部和农业综合企业合作论坛,２０１６;非洲生物安全中心,２０１４).
政府的授权作用.政府对境外以大规模土地为基础的农业投资的推动在机

制中很容易看到,这些机制被引入以促进资本流入到非洲大陆.主要机制包

括:实施各种经济改革,降低在非洲开展商业活动的成本;为跨境农业、基础

设施和其他类型的项目提供直接的国家资金;与多个非洲伙伴谈判并签订了许

多双边投资协定.
随着区域一体化在政治议程上占据重要地位,南非推行了几项经济改革,

鼓励境外以大规模土地为基础的农业投资和其他形式的投资.这些措施包括放

松外汇管制、税收要求 (特别是对特定的进口商品)和其他金融监管,以降低

跨境经营的成本.例如,自２０世纪９０年代末以来,区域投资限额显著增加

(从１９９７年的每个非洲项目５０００万南非兰特增加到２００４年每个项目２０亿南

非兰特)(Miller,２００８).
南非政府还向商业农民、农业综合企业和其他企业提供了直接和间接的资

金,以投资于非洲其他地区的农业项目.２０１０年,时任南非农业、林业和渔

　 ５１

３　南非投资者对非农业投资　



业部部 长、现 任 能 源 部 长 的 蒂 娜 􀅰 乔 马 特 佩 特 森 (Ms􀆰TinaJoemat
Petterson)透露,为支持南非农民而设立的６０亿南非兰特基金中有一半将用

于跨境农业项目 (非洲生物安全中心,２０１４;Hall,２０１１b;Ferrando,２０１４;

Hall和Cousins,２０１５).参与跨国以大规模土地为基础的农业投资的其他国

家实体包括南非开发性金融机构 (DFIs),如南非工业发展公司 (IDC)和南

非开发银行 (DBSA).此外,在非洲其他地区参与项目的南非农业公司绝大

多数都得到了国有公共投资公司 (PIC)的支持.该公司负责管理南非政府的

巨额养老金和失业基金,并收购了农业食品公司的大量股份 (非洲生物安全中

心,２０１４).
除了南非农业、林业和渔业部及贸工部外,南非经济发展部 (EDD)和

国库委员会还有国有企业 (特别是政府所有的开发性金融机构)都直接或间接

地参与了非洲的以大规模土地为基础的农业投资项目.例如,南非经济发展部

监督南非工业发展公司向其他公司提供贷款,用于建立新的制造业以及现有产

业的扩张、现代化或搬迁 (国际消费者联盟和信用社会,２００３).南非工业发

展公司最近拨款６２亿兰特的国家资金,用于投资非洲４１个正在进行或计划中

的矿产、能源和农业加工项目 (Hall,年份不详).南非开发银行隶属于国库

委员会,也为参与以大规模土地为基础的农业投资项目的南非公司提供国家资

金 (Disenyana和Sogoni,２０１３).
国际投资协定 (IIAs)通常以双边投资协定的形式出现,在政府促进南非

境外以大规模土地为基础的农业投资项目进入非洲方面发挥着关键作用

(Ferrando,２０１４).① 自２００８年以来,南非政府与至少１３个经常涉及农业的

非洲国家谈判并缔结了国际投资协定 (Hall,２０１１b).南非投资者参与或正在

与这１３个国家中至少８个国家就以大规模土地为基础的农业投资项目进行

谈判.
本书的一个中心目标是评估南非关于跨境以大规模土地为基础的农业投资

政策或监管文书与 «自愿准则»和其他有关国家、国际和区域文书所提出的原

则和最佳做法的一致性 (并评估其执行情况).由于南非没有任何政策或法律

专门用于确保南非以大规模土地为基础的农业投资以负责任的方式进行,这一

目标的实现受到了阻碍.然而,对其他更一般的投资政策的评估,如南非贸工

部的 «在非洲其他地区运营的南非公司良好商业实践指南»和南非国家发展计

划等关键战略文件,可以得出一些结论.
南非贸工部的指导方针明确指出,南非投资者在其跨境商业活动中应遵守
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① 过去１０年中,跨国大规模陆上农业投资项目在整个非洲大陆的爆炸式增长伴随着国际投资协

定普及率的急剧增加,国际投资协定 (主要以双边投资协定的形式)是监管跨国投资的核心工具.



“南非宪法的价值观”(南非贸工部,２０１５).整个 «自愿准则»都强调应该用

高标准的公司治理和公司责任、良好的商业行为和国际最佳实践.公司不仅被

要求遵守南非所有相关的监管框架,而且还要遵守 “东道国的法律和国际公认

的标准”(南非贸工部,２０１５).
同样重要的是,南非国家发展计划和南非国家产业政策框架中存在与 «自

愿准则»和相关的国际、区域文书相一致的领域.例如,南非国家发展计划声

称,外交关系和区域一体化必须由 “区域、洲际和全球责任”驱动,这需要实

现五个主要目标 (南非国家规划委员会,２０１２).其中的第二个目标是 “通过

有效的跨国自然资源管理改善人类安全”,“通过支持提高生产力的努力,并将

越来越多的非洲生产者纳入全球价值链,改善依赖农业和农产品加工国家的生

计”(南非国家规划委员会,２０１２).南非国家发展计划还强调有必要将民间组

织纳入一体化规划,特别是来自邻国的劳工和社区组织.反过来,南非国家产

业政策框架注意到投资决策对经济的强大影响,并指出在后独立时代,“在一

系列行业中,企业集团的横向拆分被纵向 ‘重新捆绑’所取代的复杂过程”
(南非国家产业政策框架,年份不详).南非国家产业政策框架承认南非经济中

许多部门高度集中化的特点,以及由此产生的缺乏竞争力的结果,强调 “监管

必须在政府的所有三个领域都有效,特别是在与小企业和重大投资相关的事务

方面”.南非国家发展计划和南非国家产业政策框架包含的每一项要求都直接

符合 «跨国以大规模土地为基础的农业投资原则»所提出的原则 (南非国家产

业政策框架,年份不详).

３􀆰４　投资规模和地理位置

南非境外以大规模土地为基础的农业投资呈现出不同形式,项目遍布整

个非洲大陆.南非投资者正在商谈和已经达成的以大规模土地为基础的农业

投资协议涉及２９个非洲国家①.虽然此类投资传统上集中在南部非洲发展共

同体 (SADC)地区,但南非公司也在西非、东非和中非国家签订以土地为

基础的投资协议.这其中既包括事实上的跨国土地收购 (通过租赁、特许权

转让或直接购买等形式),也包括同既有的非洲农业公司 (如在食品加工和

零售行 业)进 行 合 作、开 展 兼 并 和 收 购.据 估 计,过 去 十 年 间,非 洲
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① 相关国家包括:安哥拉、贝宁、博茨瓦纳、喀麦隆、刚果 (布)、刚果 (金)、埃及、埃塞俄

比亚、加蓬、加纳、几内亚、肯尼亚、莱索托、利比亚、马达加斯加、马拉维、马里、毛里求斯、莫

桑比克、纳米比亚、尼日利亚、塞内加尔、塞拉利昂、南苏丹、斯威士兰、坦桑尼亚、乌干达、赞比

亚和津巴布韦.



２１􀆰７％的兼并和收购业务是由南非农业综合企业主导的 (非洲生物安全中

心,２０１４).
根据土地矩阵数据库,自２０００年以来南非投资者在非洲共完成了３８宗跨

国土地收购交易.排除掉其他形式投资 (如仅用于林业开采和旅游开发)后,
其中有３１宗交易涉及总意向面积１２４１５５０公顷,总合同面积３７６７０８公顷,
是与农产品 (有时也包括林产品)生产有关的土地收购.相关交易遍及至少

１１个非洲国家 (土地矩阵,２０１７).
然而,还有许多南非境外以大规模土地为基础的农业投资交易并未收入土

地矩阵数据库 (非洲生物安全中心,２０１４;Hall,２０１１b).经由媒体报道的许

多投资项目,要么被错误描述了 (为强调严重性而夸大了事实),要么最终没

有达成交易 (Schoneveld,２０１１).基于国际土地联盟 (ILC)的研究数据,

Hall和Paradza认为,南非企业在非洲大陆的土地投资总面积达１４１６０００公

顷,但他们同时也指出,其中的一些投资尚未得到验证 (Hall和 Paradza,

２０１２).跨国研究所统计出的数值也与之接近 (Vanaik,２０１４).鉴于其他渠

道对于南非跨境土地投资所涉面积各有不同结论,因此很难确切得知南非企业

到底在非洲投资了多少土地.但可以肯定的是,南非境外以大规模土地为基础

的农业投资所涉土地面积十分可观,投资者众多并形成差异化,并且这一趋势

还在继续.
土地矩阵全球观测站数据显示,非洲大陆国家吸引着全球投资者的目光,

比其他任何地方都要热门 (土地矩阵,２０１６).南非投资者也在许多非洲国家

开展以大规模土地为基础的农业投资.但正如前文所述,近来南非境外以大规

模土地为基础的农业投资呈上升趋势,并正向整个非洲大陆扩展.
南非农民尤其关注撒哈拉以南非洲的农田收购.土地矩阵收入的３１宗涉

南非公司大规模跨境土地交易中,所涉土地收购交易数量最多的地区分别是莫

桑比克 (１２宗)和赞比亚 (７宗)(土地矩阵,２０１７).南非商业化农民协会

(Agri SA)在刚果共和国 [简称刚果 (布)]的一宗交易同样值得注意,虽

然只是一宗土地收购案,但通过这宗交易,南非农民获得了至少５００００公顷

的耕 地 (见 插 文 ６)(Matlala,２０１４;Boche 和 Anseeuw,２０１３;Hall和

Paradza,２０１２).其他南非商业农民较为青睐的非洲国家还包括博茨瓦纳、坦

桑尼 亚、马 拉 维 和 津 巴 布 韦 等 (Nolte 等,２０１４;Hall,２０１１b;Hall和

Paradza,２０１２).
如上所述,几十年来南非商业农民和农业综合企业一直在撒哈拉以南非洲

收购土地,个中原因很明显,如地理位置邻近、土地价格低廉、地力肥沃、劳

动力 廉 价、气 候 条 件 适 宜 以 及 具 有 文 化 相 通 性 等 (Hall,２０１１a;Hall,

２０１１b;Navas Aleman,２０１５).针对近来南非境外以大规模土地为基础的农
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业投资显著见长,最近某些事态的发展为此提供了额外的解释.其中最重要的

一项是南非商业化农民协会①于２０１０年成立了 “非洲政策委员会”及其继任

委员会.该委员会为有意向北部拓展业务的南非农民提供协助,通过与非洲国

家政府谈判,为其争取有利的投资条款 (和土地交易)及融资支持,推动其开

展土地收购业务 (Hall,２０１１b;非洲生物安全中心,２０１４).该协会推动在刚

果 (布)和莫桑比克分别建立了刚果农民联盟 (CongoFarmer􀆳sUnion)和南

非商业化农民协会莫桑比克代表处 (AgriSAMoz)等组织来代表南非农民的

利益 (南非商业化农民协会,２０１４),并正在赞比亚、刚果 (金)、马拉维、坦

桑尼亚和安哥拉等国推动建立类似组织 (非洲生物安全中心,２０１４;南非商业

化农民协会,２０１４).这些由南非商业化农民协会发起搭建的组织平台为南非

公司开展跨境农业项目提供了融资选择,显著提高了有关项目的成功率和盈利

能力,它们的发展有助于解释为什么某些撒哈拉以南国家成为南非农业公司的

特别目标.此外,南非商业化农民协会还鼓励企业在博茨瓦纳②等政治稳定的

国家进行农业投资.
南非也倾向于在那些对其提供优惠待遇的非洲国家开展境外以大规模土地

为基础的农业投资.许多南非邻国公开欢迎南非投资,通常是通过南非商业化

农民协会提供具有吸引力的激励措施,包括给予税收减免、提供廉价土地、改

善公共基础设施和提供低息贷款等.例如,赞比亚免征部分产品的进口关税,
加大对道路的公共投资,扩展电网规模等.赞比亚还在１５００００公顷的 “农场

地块”中拿出了很大一部分供南非公司收购 (见插文７)(Hall,２０１１b).另

一个例子是莫桑比克政府２０１１年承诺将其 GDP的１０％用于扩大农业生产规

模和提高农业生产力 [对标非洲农业发展综合计划 (CAADP)要求](莫桑比

克共和国,２０１１).此外,莫桑比克近年还采取措施,为南非投资者获得莫桑

比克主要经济走廊开发项目附近土地提供便利,其中不少措施得到了国际金融

机构 (IFIs)以及一些南非机构和开发性金融机构 (DFI)的支持 (Ikegami,

２０１５).
莫桑比克和坦桑尼亚的案例表明,南非投资者还倾向于将目标对准这一类

撒哈拉以南非洲国家,即在这些地区国家是土地所有者,个人和公司仅保有土

地使用权.投资者认为,此类法律框架向能够直接与政府官员谈判并成功达成

长期租约的投资者敞开了大门.不少声音称,因有大片公共土地 “闲置” “无
人居住”或 “未充分利用”(Hall,２０１１;Hall和Paradza,２０１２;Vermeulen
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①

②

南非商业化农民协会 (Agri SA)是南非一家农业行业协会.参见:http://www􀆰agrisa．
co􀆰za/.

参见２０１６年３月８日南非商业化农民协会官员的采访.



和Cotula,２０１０)①,某些非洲政府如莫桑比克、赞比亚、刚果 (布)和坦桑

尼亚以国家发展名义向外国投资者提供了大片优质农地.然而,许多报道显

示,此类土地并非无主,通常由当地村落 (依据习俗地权)所持有,当地人严

重依靠土地维持生计.把这种土地给投资者,结果往往是当地土地持有者流离

失所,土地用途也从为当地农民提供生计,变为生产当地人负担不起的生物燃

料或昂贵食物,下文将对此做详细阐述.尽管上述大多数国家都推行了全面的

法律改革来保护当地既有的土地权利,但由于土地治理体系过于薄弱,权利失

衡过于严重,无法确保当地村落从这些南非企业跨境开展的以大规模土地为基

础的 农 业 投 资 中 受 益 (Hall,２０１１b;Cotula 等,２００９;von Maltitz 和

Setzkorn,２０１２).

３􀆰５　投资驱动

一方面,一些人认为南非政府对于境外以大规模土地为基础的农业投资的

立场与其当前外交政策四大支柱是一致的,即:推动 “非洲议程”;开展南南

合作 和 南 北 对 话;开 展 多 边 和 经 济 外 交;发 展 与 其 他 国 家 的 双 边 关 系

(Gumede,２０１４).南非把自己定位为金砖国家②通往非洲大陆的 “门户”,此

类投资发挥了重要作用.正如投资者在采访中介绍,各类对外投资改革都 “旨
在提升南非作为向非洲其他地区和更远地区投资基地的地位.”③

另一方面,商业利益也驱动着南非企业在非洲其他地区开展以大规模土地

为基础的农业投资.这是因为南非国内商业活动利润停滞不前,土地改革导致

南非土地产权不稳定,与此同时国外市场越来越有吸引力 (Bachke和 Haug,

２０１４;非洲生物安全中心,２０１４).南非自独立以来一直在进行此类对外扩张,
从２００８年开始急速加剧,境外农业投资呈现出新的形态和形式.最近有报道

称,因为回报率不及预期,投资者正在丧失对非洲的兴趣④.

(１) 国内经济利润下降

就最优生产和盈利能力来看,南非商业农业逐渐成为一项更具挑战性的事

业.正如 Hall(２０１１b)所指出, “一系列压力使􀆺􀆺农民———他们曾是南非
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①

②

③

④

很多研究用此表述并得出此结论.
金砖国家指巴西、俄罗斯、印度、中国和南非.
参见２０１６年３月１０日在南非西北省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投资者的

采访.
参见２０１６年３月８日对南非商业化农民协会官员的采访;以及２０１６年３月１０日在南非西北

省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投资者的采访.



国民党种族隔离政府的主要代表———陷入新的困境” (Hall,２０１１b).新自由

主义经济政策下,南非农业进行重组,包括关闭国家控制的营销委员会,实行

合作社私有化,取消补贴和廉价信贷,取消税收优惠,让农民更多地直面国际

竞争并适应农业投入品 (如柴油、电力等)成本上涨等.南非非洲国民大会

(简称 “非国大”)政府出台了农业劳动法规并制定最低工资标准,导致劳动力

成本上涨.工人频繁罢工也导致了劳动力成本增多.此外,农民还面临缺水问

题日益严重,土壤枯竭和气候恶化,以及因大规模结构性失业和贫困造成的国

内需求下降和消费低迷等挑战.
从对南非国民经济和就业率持续下降,以及南非政府债务在２０１２年创新

低,２０１３年创新高等情况中就能看出来,这些挑战显著降低了南非商业农业

的盈利能力 (Hall,２０１１b;Bernstein,２０１３).近年,南非农产品出口、农产

品贸易顺差和农业产值也都有所减少.南非农业公司制定了各种策略来应对这

些挑战,包括从地理布局和商品结构上寻求市场多元化,以及推动跨境产业链

垂直整合等 (Hall,２０１１b)①.

Hall(２０１１b)研究发现,大多数开展境外以大规模土地为基础的农业投

资的南非企业都在南非境内运营,并且到非洲大陆其他地区投资.作为本书的

一部分,采访收集到的信息佐证了这一点.从扩大农业经营规模和发展农业综

合企业的机会来看,南非本土市场已处于饱和状态.土地越来越稀少且越来越

昂贵.一个成功的商业农民或一家成功的农业综合企业想要扩大经营规模,或

许无法通过收购附近实力较弱的农场这种途径来实现了,这些农场往往已经被

强大的同行拥有了,所以可能要尝试跨境去寻找土地 (而这通常比设法获得南

非本土农地更便宜也更容易)② .
因此,针对农业企业而言,南非已经 “达到了临界点”③.换句话说,对于

想要扩张的农业综合企业来说,并购其他南非公司已不再是一种选择.整个南

非的商业化食品产业链已经比较成熟,国内剩余利润空间极低.为从价值链供

给端的饱和状态中寻找出路,南非农业综合企业和相关方正在向北扩展业务④ .

(２) 南非土地改革

自１９９４年以来,历届非国大政府都试图解决南非农业部门中的种族不平

等和种族对立情况,采取措施包括进行土地改革,推行农村发展项目和农业支

持项目 (以及广泛黑人经济赋权)等.这些措施取得了显著成效,但土地重新

分配目标并未达成,根深蒂固的不平等问题、土地使用权不稳定问题以及失业
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①②③④　参见２０１６年３月１０日在南非西北省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投

资者的采访.



和贫困问题 依 然 存 在 (南 非 国 家 规 划 委 员 会,２０１２;Bachke和 Haug,

２０１４).土地改革被指是最近一波南非境外以大规模土地为基础的农业投资

热潮 的 一 个 主 要 “推 力” 因 素 (Matlala,２０１４;Hall,２０１１b;Hall和

Paradza,２０１２).一些 最 突 出 的 商 业 农 业 领 袖,包 括 德 兰 士 瓦 农 业 联 盟

(TransvaalAgriculturalUnion,TAU)总经理BennievanZyl和南非商业化农

民协会 副 主 席 TheodeJager [他 同 时 也 是 泛 非 农 民 组 织 (Pan African
Farmers’Organization,PAFO) 和 南 部 非 洲 农 业 工 会 联 合 会 (Southern
AfricanConfederationofAgriculturalUnions,SACAU)主席],曾公开表示南

非政府关于土地重新分配的新政策正在把南非农业资本推向北方 (Child,

２０１２;GRAIN,２０１２)①.
但是,Hall(２０１１b)强调,当前南非在非洲其他地区开展以大规模土

地为基础的农业投资呈上升趋势,不能简单地将其理解为是对南非政府重新

分配政策和其他改革 (如提高最低工资标准、提高税收)的一种回应.相

反,整个农业价值链都参与了这种向北扩张,并涉及各种因素.这些不同的

激励因素对每个投资者的影响都不同,与投资意图、投资地点和投资状态等

这 些 可 以 迅 速 变 化 的 要 素 密 切 相 关 (Hall,２０１１b;非洲生物安全中心,

２０１４;Cotula 和 Blackmore,２０１４;土 地 矩 阵,２０１５;Boche 和 Anseeuw,

２０１３;Hall,２０１１a).其他随机因素也发挥作用.例如,南非长期寻求对非洲

其他地区的投资机遇,这驱使一部分南非商业农民率先开始向非洲其他地区扩

张,因为他们想要提升经济实力和社会地位,而在那些国家,拥有农场会提升

社会地位②.
南非开展重大土地改革与２００８—２０１０年的 “多重 粮食 能源 气候 金融

危机”重叠,使得南非境外以大规模土地为基础的农业投资的动因更加复杂

(Margulis,Boche和 Anseeuw,２０１３).２００７—２００８年爆发世界 “粮食价格危

机”,全球粮食价格飞涨.南非紧随其后于２００９年将国土部改组为农村发展和

土地改革部.外界普遍认为,此次粮食价格危机是南非境外以大规模土地为基

础的农业投资兴起的主要动因.２００８年还爆发了严重的世界金融危机,随后

的２００９—２０１０年全球经济衰退,２０１０年１２月全球食品价格指数较当年６月

上涨３２个百分点 (Smaller,２０１１).这些事态的发展导致近年来跨国企业在

非洲开展的跨国性质以大规模土地为基础的农业投资急剧增长.因此,很难把
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①

②

DeJager最近在土地重新分配过程中失去了土地,他被引述说,“土地重建的不确定性”促使

农民向其他地区投资.vanZyl进一步赞同这一观点,他表示 “对农民安全的威胁、严格的劳工立法和

关于所持土地面积上限规定的提案”促使农民离开南非.
参见２０１６年３月１０日在南非西北省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投资者的

采访.



土地改革的影响和促使南非农民、农业综合企业以及其他投资者参与跨境以大

规模土地为基础的农业投资的其他关键因素区分开来.

(３) 其他非洲地区投资机会更优

诚然,实现盈利增长是南非农业企业向边境以北开展业务的核心动因

(Vermeulen和Cotula,２０１０;Hall和 Cousins,２０１５;Ducastel和 Anseeuw,

２０１３;Hall,２０１１a;Ikegami,２０１５;Hall,２０１１b; Miller,２００８;DEIP,

２０１３;Mulumbi Peter,２０１５;Disenyana和 Sogoni,２０１３).其 中 有 几 个

“拉力”因素在发挥作用.
第一,可以在南非以外地区获得更廉价的土地、劳动力和水资源,从而转

化为相对较低的边际生产成本和较高的回报①.
第二,非洲大陆上较发达国家的市场竞争程度更低,但消费需求在不断增

加.非洲城市人口持续壮大,新消费市场不断崛起,为南非农民和农业综合企

业提供了更大的潜在利润空间 (尤其是相比饱和的国内市场而言)(Boche和

Anseeuw,２０１３; 经 济 外 交 计 划,２０１３; Mlumbi Peter,２０１５;Hall,

２０１１a).据非洲开发银行估计,过去十年间非洲中产阶级消费者数量增长了

６０％,达３􀆰１３亿人,联合国开发计划署预测,到２０２０年非洲中产阶级人口将

超过印度 (Disenyana和Sogoni,２０１３;Thomas,２０１２;非洲生物安全中心,

２０１４).此外,全球食品价格恢复上涨 (特别在前述２００７—２００８年的食品价格

危机之后),以及全球对非食品商品,尤其是生物燃料的需求不断增长,也让

市场对此类投资收益率抱有较高期待 (Hall,２０１１a;非洲生物安全中心,

２０１４;Vermeulen和Cotula,２０１０).
第三,很多全球性公司参与到了南非企业在非洲开展的以大规模土地为基

础的农业投资活动中来.若是没有这类合作,许多南非国家就不会开展跨境投

资.这类投资为贸易增长和扩大利润提供了巨大机会,正如一位受访者所说,
“如果参与到非洲这个更大的市场中,更大市场规模、贸易潜力和经营范围的

魔力驱动着,物流价值链可以得到优化”.反过来,东道国的当地企业则通过

与南非公司合伙来提高其获得资本的机会,实现营销策略提升和利润最

大化② .
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①②　基于２０１６年３月１０日在南非西北省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投资者

的采访.



插文６　刚果 (布)农业

南非投资者的境外以大规模土地为基础的农业投资项目中,最广为人

知的是２０１１年由南非成立的刚果农业公司在刚果 (布)进行的８００００公顷

农地收购案.２００９年,刚果 (布)政府联系南非商业化农民协会,将 Nyari
山谷地区原为国有农场的肥沃土地交由南非商业农民耕种 (他们将一并带

来投资).当年末,刚果 (布)政府同南非商业化农民协会签署协议,拟将

２０００００公顷土地分配给至少１５名南非农民,他们随后成立了名为刚果农

业的公司.初始协议还为南非商业化农民协会提供了未来再收购９８０万公顷

土地的选项.不过,目前刚果农业通过刚果 (布)政府和南非商业化农民

协会以 “政府对农民”合约形式获得的土地只有８００００公顷,土地使用期

限为３０年,到期可续租.
作为激励,刚果农业获得了进口免税、出口产品无限制、五年营业额

免税期、利润汇回 不 受 限 以 及 租 赁 期 可 继 承 等 优 惠.此 外,南 非 与 刚 果

(布)新签署的双边投资协议还针对土地受到征用的南非农民提供保护,不

仅对土地本身进行全额补偿,还对基础设施和因停产造成的所有损失进行

全额补偿.
该项目所涉土地十分肥沃,据估计,“在刚果１公顷旱地能产出１０吨

玉米,而在南非只能产出３吨”.２０１２年,南非农民在其承租的８００００公

顷土地上迎来了 第 一 次 丰 收,但 只 涉 及 其 中０􀆰６％的 面 积.据 报 道,到

２０１５年,这片土地中只有少量土地还在耕种,许多南非农民因为遭遇热

带病虫害等各种各样不可预见的技术问题而退出了合约,导致生产力远不

及预期.
虽然刚果 (布)政府认为这片土地未得到充分利用也无人占有,但当

地农民组织、刚果 (布)人权组织和部分当地政府官员说,这片土地是由

长期居住在这的居民依据习俗地权持有的,他们使用这片土地.这些团体

称,这宗交易既没有充分征求现有土地持有者的意见或是对他们进行补偿,
现有土地持有者也不清楚南非农民租赁协议的细节和期限,直到合同达成

数月之后才获悉.这违背了刚果土地法第１０/２００４号,该法确立了土地分配

和收购的一般原则,并正式承认习俗地权.
资料来源:Hall,２０１１b;Boche和 Anseeuw,２０１３;Hall和 Cousins,２０１５;非 洲

生物安全中心,２０１４;Hall和 Paradza,２０１２;Matlala,２０１４;南非 商 业 化 农 民 协 会,

２０１４).

６０　

　中国和南非投资者视角下的对非农业境外投资



　　其他针对南非投资者的 “拉力因素”还包括:

• 预计目标国家土地价格将上涨,随着时间的推移,投资者从农田升值

中就能获得回报 (这反映了非洲土地的商品化并解释了生产停滞的趋

势,后文将详述).

• 可以从外汇中赚取利润,南非为外汇管制国家.

• 在非洲发展新伙伴计划、南部非洲发展共同体自由贸易区和南部非洲

关税同盟框架下,为南非政府和更广泛的非洲社区推动发展项目及区

域一体化倡议增加融资机会.

• 东道国政府提供的有利外国投资激励措施 (例如宽松的税收政策和低

地租);对咨询和执行环境及社会影响评估没有强制要求;与国际合作

框架下强调发展援助相比,在非洲更强调投资导向型发展.

• 最近南非政府与几个非洲国家达成的双边投资协议,以及国家 (和区

域)商业农民协会对这类投资的推动 (Boche和 Anseeuw,２０１３;联

合国非洲问题特别顾问,２０１０;Hall和Cousins,２０１５;Hall,２０１１b;

Ikegami,２０１５)①.

插文７　赞比亚 “农场地块”

近些年,赞比亚政府指定分别在１０个省开拓一个１０万公顷的农业开发

区.这类项 目 被 称 为 “农 场 地 块”,其 运 作 采 取 “政 府 和 社 会 资 本 合 作”
(PPPs)模式,赞比亚政府积极吸引外国私人投资,提供了一系列优惠政策,
包括免除进口税和增值税,承诺提供配套基础设施 (道路、电力和用水),以

及提供９９年土地租赁权等.这些 “农场地块”大多是从原传统土地转换而来

的国有土地,后由赞比亚发展署 (ZDA)分配给外国投资者.据赞比亚发展

署记录,２０００—２０１０年,有３４家南非私营实体 (身份未透露)承诺投资赞比

亚土地,其中９家计划采取 “政府和社会资本合作”模式.
虽尚未得到证实,但消息人士指出,多达３００名南非商业农民在赞比亚

土地上开展经营.２０１５年１０月的一份媒体报道显示,南非农民计划向赞比

亚农业部门 (分１０年)投资约１亿美元.南非商业化农民协会下属机构非

洲商业农业发展促进会 (AgriAllAfricaPlatform,AaA)近期组建的赞比

亚商业农业发展促进会 (AgriZambia)负责协调组织农民和规划农业生产,
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① 另可参见２０１６年３月１０日在南非西北省波切夫斯特鲁姆镇对以大规模土地为基础的农业投资

者的采访.



涉及包括甘蔗、玉米、大豆、小麦、棉花、花生、夏威夷果、牛、山羊等

在内的一系列产品.
现有证据显示,南非对赞比亚 “农场地块”的投资给当地社区造成了

严重的负面影响.虽然赞比亚政府声称全国有大量农地闲置,但事实并非

如此.把农田划拨给外国投资者意味着剥夺了传统社区沿袭下来的习俗地

权.这其中属农村妇女尤其是寡妇和单身妇女受影响最为严重.尽管该国

土地法要求就任何土地转让事宜与当地社区协商,但报道称,政府官员和

传统领导人绕过了这一要求.
资料来源:赞比亚发展署官网:http://www􀆰zda􀆰org􀆰zm/;Hall,２０１１;Hall和

Cousins,２０１５;Boche和 Anseeuw,２０１３;Mutopo,２０１５;赞 比 亚 驻 南 非 高 专 公 署,

２０１５;Nolte,K􀆰,２０１３.

３􀆰６　投资类型

南非农业资本扩张涉及众多参与者,此类投资项目的特点是投资来源各不

相同 (Buxton等,２０１２;Ducastel,２０１３).与全球范围内更广泛的跨国以大

规模土地为基础的农业投资浪潮相一致,一宗南非开展的境外以大规模土地为

基础的农业投资交易通常包含多个投资者 (而不是只涉及用地来耕种的个体农

民),且 通 常 涉 及 整 个 农 业 价 值 链 (Cotula 和 Blackmore,２０１４;Hall,

２０１１a;Ikegami,２０１５;Hall和Cousins,２０１５).
除南非个体生产者 (其在最近的境外以大规模土地为基础的农业投资热潮

中发挥的作用比往年少得多)之外,在非洲从事跨境以大规模土地为基础的农

业投资项目的各类南非投资者包括:商业农民组织 (如南非商业化农民协会);
几乎所有南非主要农业综合企业,遍布整个农业价值链———从专营农业投入品

(种子、农药、化肥、拖拉机等)的企业,到加工、包装和物流企业,从超市

和其他零售商,再到综合服务提供商①;以及金融机构,如国有企业 (包括开

发性金 融 机 构)、私 人 银 行 和 投 资 基 金 (也 称 “农 田 基 金”)(Boche 和

Anseeuw,２０１３;非洲生物安全中心,２０１４;Hall,２０１１b;Hall和 Cousins,

２０１５).

６２　

　中国和南非投资者视角下的对非农业境外投资

① 据不完全统计,有关企业包括:南非农业服务和食品集团 (AFGRI)、农投集团、依莱沃糖业

(IllovoSugar)、唐加特 胡雷特集团 (Tongaat Hulett)、彩虹鸡 (RCL食品公司)、三叶草控股和海

洋集团 (CloverHoldingsandOceanGroup)、阿 斯 特 尔 食 品 公 司 (AstralFoods)、虎 牌 食 品 公 司

(TigerBrands)、先锋食品公司 (Pioneer)、卓越食品公司 (Premier)、福德食品公司 (FoodCorp)、绍

普莱 特 公 司 (Shoprite)、 斯 巴 集 团 (Spar)、 切 克 斯 集 团 (Checkers Group)、 沃 尔 沃 斯 集 团

(Woolworths)、皮肯派集团 (Pick&Pay)、安格洛瓦尔公司 (AnglovaalIndustries)(现为 AVILtd).



投资基金通常称作 “农田基金”,标志着南非 (和非洲)农业部门的金融

化,有 “越来越多的参与者,他们把跨国私人资本带入非洲农业行业,这其中

包括养老基金、对冲基金、主权财富基金、银行机构和农业综合企业以及私募

股权基金等”(Hall和Cousins,２０１５).投资基金在金融市场上积累资本,再

把钱投资到具有较高回报预期的农业企业.涉足农业领域能够使基金股东实现

投资组 合 多 样 化,有 助 于 分 散 风 险 和 增 加 利 润 (EAML,２０１０;Hall,

２０１１b).
非洲生物安全中心关于南非农业企业在整个非洲大陆扩张的研究报告称,

２０１４年有超过２５家跨国国际投资基金参与了非洲以大规模土地为基础的农业

投资.该研究还发现,对非农业私募股权投资在２０１４年已增至５０亿美元 (非
洲生物安全中心,２０１４).这些投资基金正在取代传统融资工具,尽管后者

(即标准银行和南非联合银行等私人银行、南非开发银行等开发性金融机构和

其他国有金融机构)仍在以大规模土地为基础的农业投资中发挥重要作用,且

一般持有农地基金的股份.
一 个 值 得 注 意 的 例 子 是 由 名 为 新 兴 资 产 管 理 (Emergent Asset

Management)的英国/南非管理公司创建的非洲土地基金 (AfricanLand
Fund),该基金与罗素集团旗下农投集团 (Grainvest)合作,成立了新投农业

集团 (EmvestAgriculturalCorporation)(见插文８),帮助南非投资者 (和其

他人)将资本引入位于安哥拉、博茨瓦纳、刚果 (金)、肯尼亚、莱索托、马

达加斯加、马拉维、毛里求斯、莫桑比克、纳米比亚、南非、斯威士兰、坦桑

尼亚、赞比亚和津巴布韦等地区的以大规模土地为基础的农业投资项目.其他

南非农田基金还包括 UFF农业资产管理基金 (UFFAgriAssetManagement
Fund)[耆卫集团 (Old Mutual)旗下非洲农业基金 (AfricanAgricultural
Fund)的一个分支],在非洲农业基金的赞助下成立非洲食品和农业综合企业

投资基金 (AfricaFoodandAgribusinessInvestmentFund)(Hall和Cousins,

２０１５).
一些南非政府关联实体在境外以大规模土地为基础的农业投资项目中持有

股份.南非经济发展部和南非财政部建立了直接或间接参与非洲以大规模土地

为基础的农业投资项目的开发性金融机构.例如,受南非经济发展部监管的南

非工业发展公司 (IndustrialDevelopmentCorporation,IDC)近期在１７个非

洲国家投资了４１个项目,总投资额达６２亿南非兰特,涉及采矿、能源和农产

品加工等产业 (Hall,日期不详).由南非财政部指导的南部非洲开发银行

(DBSA)也为参与以大规模土地为基础的农业投资项目的南非公司提供国家

资金支持 (Disenyana和Sogoni,２０１３).
另一个参与非洲境外以大规模土地为基础的农业投资的南非政府关联实体

　 ６３

３　南非投资者对非农业投资　



是南非公共投资公司 (PublicInvestmentCorporation,PIC),该公司负责监

管南 非 政 府 雇 员 养 老 金 (South African GovernmentEmployeesPension
Fund)、失 业 保 险 金 (UnemploymentInsuranceFund)和 赔 偿 专 员 基 金

(CompensationCommissioner􀆳sFund),为非洲十大农业综合企业中的七家提

供支持 (虎牌食品公司、先锋食品公司、南非农业服务和食品集团、依莱沃糖

业、阿斯特尔食品公司、三叶草集团和唐加特 胡雷特集团)(非洲生物安全中

心,２０１４).

插文８　赞比亚新投农业集团

２００８年,英国和南非联合控股的新兴资产管理公司成立了非洲农业土

地基金 (AfricanAgriculturalLandFund),后与南非企业农投集团合作创

建了新投农业集团.该集团是 “南非、英国及其他投资者在非洲农业领域

进行多元化投资的载体”,计划至少在１４个非洲国家开展以大规模土地为基

础的农业投资,实现到２０１２年总投资额超５亿美元.其核心目标是 “将农

业/粮食安全、非洲􀆺􀆺社会责任投资以及经济可持续性等关键议题结合起

来,在撒哈拉以南非洲广泛购买和管理农业资产,在项目选址和所涉部门

两方面实现投资的多元化”.该基金规定了投资额下限,其中私人投资者为

５０万欧元,机构投资者为５００万欧元,并标榜自己是投资者从 “被低估”
的非洲土地中获利的理想金融工具.新投农业集团成立了四家集团公司,
分别 是 位 于 莫 桑 比 克 的 新 投 林 波 波 (EmvestLimpopo)、 新 投 EEV
(EmvestEEV)、深水渔场 (DeepWaterProduce)和位于赞比亚的新投利

文斯顿 (EmvestLivingstone).
新投 利 文 斯 顿 集 团 于 ２００９ 年 从 赞 比 亚 政 府 手 中 获 得 了 卡 龙 加 地 块

(KalongaEstates),这是一片毗邻赞比西河的优质农地,面积２５１３公顷,
距离维多利亚瀑布仅３０公里,土地租期为９９年.目前用于农业生产活动的

土地只有５１３公顷,包括１１０公顷的香蕉种植园和４６０公顷待建造的灌溉系

统.该公司还计划未来种植小麦、玉米、花生和其他可能的 “高价值”作

物.新投农业集团坚持认为, “剩余的２０００公顷土地为下一步开展农业活

动提供了绝佳机会,例如发展畜牧业或种植经济作物,或者随着该地区旅

游业的蓬勃发展,开发与旅游相关的设施,例如野生动物保护区和酒店

等”.因此,很难确定这块土地将用于粮食生产还是其他作物耕种,抑或是

用于投机目的.新投农业集团估计,对非洲土地投机性质的投资,可给投
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资者带来３０％的年回报,并明确告知潜在投资者 “非洲的耕地成本仅是欧

洲、南美和北美同类型土地的一小部分”.
资料来源:White等,２０１２;Hall和 Cousins,２０１５;非洲生物安全中心,２０１４;引

自 EAML,２０１０,Hall,２０１１b;新投利文斯顿集团网站;Hall,２０１１b;新投农业集团

网站.

南非以大规模土地为基础的农业投资在进入模式、投资规模、投资持续

期、地权安排、土地用途和商业模式等方面各不相同.这些非洲农业公司以大

规模土地流转、兼并和并购东道国企业等形式开发了大量农田.虽然一些南非

公司直接购买他国土地,但境外以大规模土地为基础的农业投资更为常见的形

式是租赁.一宗土地投资交易所租赁或购买的土地数量从几百公顷到几万公顷

不等,项目周期也有很大差异,一些南非投资者预计只要２~３年就能获得回

报,而有一些投资者则签订了１５~９９年的租赁协议 (通常可续签).此外,根

据投资的农业经营模式或农业综合企业类型不同,相关土地所生产、储存、加

工和销售的商品种类也很广泛.

Hall(２０１１a)描述了南非跨境以大规模土地为基础的农业投资项目之间

的巨大差异,指出 “理解交易的多样性􀆺􀆺需要回答一系列问题,包括投资的

规模、持续期和资金来源;商品及实施的商业模式;地权安排和资源;租赁条

款和补偿;人口流离失所问题的严重程度;劳动体制和创造就业情况;以及定

居点和基础设施的变化”(Hall,２０１１a).

Boche和 Anseeuw建立了一套特别有助于解释南非境外以大规模土地为

基础的农业投资复杂性的类型学理论 (Boche和 Anseeuw,２０１３).他们基于

以下三个变量确定了六种不同的跨国大规模农田收购模式:①这些投资项目的

发起和组织特征;②不同形式的跨境以大规模土地为基础的农业投资的结果、
成果和可持续性;③对当地人口和发展的包容性的直接影响.他们的投资模式

主要以南非在莫桑比克、马拉维、赞比亚和刚果 (布)的跨境投资项目为参

考,因此恰好适用于本书 (Boche和 Anseeuw,２０１３).

Boche和 Anseeuw建立的六种投资模式分别是:

• 个体农业模式:效仿南非的大型商业农场,个体生产者投资获得不同

数量的农田 (从几百公顷到几千公顷).

• 合作社模式:在东道国建立农民组织 [如南非商业化农民协会发起的

莫桑比克农业 (AgriMoz)和刚果农业]代表农民利益,包括帮助农

民获得融资,就土地使用权 (通常涉及超过１００００公顷的)和有利的

投资条件进行谈判,以及提供技术和制度支持并协调农业生产活动等

(见插文６).

•１０００天模式:采用这种投资模式的土地面积５０００~１００００公顷,由
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具有深厚国内外背景的开发商提供担保,并由主要外国农业综合企业、
投资基金或私募股权投资者提供三年资金,这些投资者普遍想要开发

成功的农业项目 (通常是涉及生物燃料或其他出口型产品).

• 资产管理公司模式:投资基金聘请资产管理公司或总经理 (后者较为

少见)来收购土地,并对大米、甘蔗等不同商品生产活动进行监管

(见插文８).

• 承包模式:农业综合企业通过与当地或外国农民建立合同安排 (如订

单农业)来获得土地或初级农产品,用于供应其投资的农产品加工.

• 农业综合企业产业:大型外国跨国公司,例如农业综合企业巨头和半

国有企业,收购大片土地 (通常超过１００００公顷),扩大投资组合,
实现投资多元化,完全融入农业价值链.

３􀆰７　南非投资者面临的挑战

Boche和 Anseeuw关于南非境外以大规模土地为基础的农业投资的评估

中,最突出的一条结论是,虽然某些投资模式可以为当地人口带来重大利益

(如承包模式)或推进东道国的国家发展目标 (即农业综合企业产业模式),但

“所有模式都呈现出三个共同的趋势,即投资失败率高、价值链整合趋势上升、
对当地人口的包容性低”(Boche和 Anseeuw,２０１３).

投资失败或成功的因素有很多.一位受访者观察到,对非洲的 “投资热

潮”意味着人们投资太多太快,而且往往由于缺乏适当的规划、评估,对当地

条件和潜在成本或挑战考虑不充分,从而导致投资失败.他认为,南非公司面

临着几个具体的挑战①:

• 东道国政府实施干预,特别是政府向小农户提供种子和化肥补贴的行

为会扰乱市场,导致供应端产能过剩,从而导致价格下跌,降低外国

投资者和当地生产商的利润.

• 外币兑南非兰特存在变动和不确定性,使投资者面临更大的风险,尤

其是在没有对冲机会的情况下风险更大.

• 在多个国家开展业务的成本更高,例如,租用办公室、住宿、聘请专

家顾问和管理人员、熟悉市场并满足监管要求等,每次都需要重新开

始.这意味着生产需要达到一定规模,并且要获得大量融资.

• 东道国基础设施不完善.
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• 东道国监管机构严格执行法规.
此外,南非在其边境以北的个体商业农业项目有时也会失败,主要是缺乏

外部融资,面临技术挑战和管理困难,以及东道国不利的生态、政治、官僚和

社会经济环境等造成的制度不确定性.即使得到南非商业化农民协会等行业组

织的支持,上述这些问题也会迫使农民在项目取得第一次收获前就退出

(Boche和 Anseeuw,２０１３;Hall,２０１１b).
然而,南非商业农民也制定了一些策略来克服在其他非洲国家投资会面临

的阻碍,其中一些已经取得了成功.最成功的是那些在东道国从事农业辅助性

活动来扩大其本国生产经营的企业,例如,见插文９中的麦克斯公司 (Macs
in Moz);或是与其他农民和农业公司合伙集中资源或从规模经济中受益的

商业生产者.后者代表之一为中央果业协会 (FrutiCentro),由外国个体农民

和崭露头角的莫桑比克马尼卡省本地农民共同组成 (Boche和 Anseeuw,

２０１３).
采取合作社模式进行投资,虽然也容易面临前述问题,但由于融资便利、

合同安排 (包括东道国与母国政府之间的生产协议和双边投资协定)更为有

利,以及伞形框架还可提供其他形式的支持,这一类模式的投资通常具有更高

的成功率.例如,刚果农业成员在刚果 (布)开展的一些农业生产活动正在增

产,从而创造了大量就业机会 (Boche和 Anseeuw,２０１３).
非洲发展新伙伴计划商业基金会 (NEPADBusinessFoundation,NBF)

与美国国际开发署合作,就如何推动对非洲农业领域开展有意义的和可持续的

公共和私人投资进行了广泛研究.这方面最重要的制约因素是本地社区、私人

和公共行为者以及其他主要利益相关方之间缺乏充分、有效的沟通、合作、配

合和协调.该研究强调,“缓解制约非洲发展的因素需要获得非洲人民的信任

和他们对发 展 过 程 的 认 同”[南 部 非 洲 农 业 发 展 伙 伴 关 系 会 (SAADP),

２０１４].投资要取得成功,需要正视地方所有权挑战问题并因地制宜地拿出务

实解决方案.非洲农业实现公平、可持续的发展和繁荣的唯一途径是让 “自给

自足的农民与商业农场或相关发展机会建立起联系,推动农业从生计型向可行

的商业型转变”,同时在当地建立中小企业,打开农产品增值空间 (南部非洲

农业发展伙伴关系会,２０１４).
这样来看,南非最不成功的跨境以大规模土地为基础的农业投资往往是

那些贪图赚快钱的项目.这类项目缺少本地社区的全面参与,给本地社区带

来的好处甚微,加之包容性发展程度低,很少与当地企业建立联系,没有为

东道国实现国家发展目标做出贡献.这类项目也涉及大片土地开发 (大多数

情况下是不受保护的当地人占有的土地),且忽视了将其中部分土地用来生

产当地人消费得起的食物.一位大型农业综合企业的代表称,这类大型农场
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项目大部分失败的原因是,它们扼杀了大多数非洲农村赖以生存的小农生产

模式①.

插文９　麦克斯公司 (Macs in Moz)
和阿沃兹公司 (MozAvosLimitada)

该案例属于Boche和 Anseeuw２０１３年提出的个体农民投资模式.麦克

斯公司 和 阿 沃 兹 公 司 是 两 家 在 莫 桑 比 克 注 册 的 农 业 公 司,归 南 非 农 民

HowardBlight和ChristoBreytenbach所有,且还有一位未具名的欧洲投资

者也是股东.ChristoBreytenbach居住在邻近农场并对麦克斯公司和阿沃

兹公司的经营管理进行监督,该投资项目是南非农业资本的对外扩张 (而

不是外 逃).HowardBlight还 是 南 非 林 波 波 省 阿 默 森 农 场 和 苗 圃 公 司

(AmorentiaEstates)的第二代所有者.

２０１０年,HowardBlight与莫桑比克政府就位于莫桑比克中部马尼卡省

的１５００公顷土地签订了长期租约.这片土地不仅位置优越———毗邻贝拉走

廊的一座大坝 (那里的公路和铁路基础设施相对发达,靠近贝拉港便于农

产品出口),而且拥有适宜的气候条件、充足的水资源和肥沃的深红色土

壤.其所投资开发的两个农场中,麦克斯公司主要充当南非阿默森苗圃的

“卫星城”,还生产种植高价值的水果和坚果 (如柑橘、荔枝和夏威夷果);
阿沃兹公司则主要进行不同品种牛油果树的种苗繁育 (其中一个品种在莫

桑比克的繁育权为该公司独家享有).截至２０１４年年底,两个农场的种植面

积共计３００公顷,剩余的１２００公顷正在开发或在２０１６年年底用于扩大灌

溉系统.与此同时,HowardBlight表示,他们也正在推进蔬菜生产,作为

把农田改造为果园和苗圃的补偿.
相关公司承诺,推动实现当地的可持续和无害环境的发展,推进社区

赋权,特别是通过培训、就业、与公共和私人机构建立伙伴关系以及帮助

当地小农实现发展和财务安全等来践行上述承诺.
资料来源:阿默森农场和苗圃公司网站;麦克斯公司网站;阿沃兹公司;Aabø和

Kring,２０１２.

采用 “１０００天模式”的投资项目有可能失败.这类项目投资者主要关注

快速改造土地 (通常用于生产生物燃料)或出于投机目的持有土地 (在地价上

涨时出售)(Boche和 Anseeuw,２０１３).
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最成功的南非境外以大规模土地为基础的农业投资项目通常是由成熟的高

度组织化的投资者 (如已有的农业综合企业或大型商业农业公司),与当地农

民签订协议 (而不是大面积收购土地并破坏现有的土地使用权安排和生产系

统),同时与当地相关土地使用者和受到积极影响的当地社区建立密切关系.
另一个关键成功因素是此类项目以包容的方式拓展当地价值链,把小规模生产

者和其他当地企业结合起来,这给所有利益相关方带来了 “互利共赢”的投资

业绩.通过在其他国内外农业公司、当地农民组织、非政府组织以及东道国和

本国政府等多方展开协调,这些投资者在东道国社区和周边地区实现了高度融

合,从而对 东 道 国 社 会 经 济 和 环 境 产 生 更 广 泛 且 积 极 的 影 响 (Navas
Aleman,２０１５;Boche和 Anseeuw,２０１３).

所有利益相关方需要共同努力,全面满足这些农民的需要,提供完整的计

划———包括提供全天候培训、投入品、机械化和先进技术、融资、可靠的市

场、与价值链不同领域的联系等,以便进行可持续投资并成为 “非洲新型农民

的催化剂”①.大多数成功的南非以大规模土地为基础的农业投资者都公开承

认支持小规模生产者和社区发展的重要性,以及企业投资在其可持续发展中也

发挥重要作用,所有这些都基于全面协商,当地人可以就开展哪些项目以及资

金如何使用发表意见② (Navas Aleman,２０１５;世界银行,２０１４).这些大

多属于Boche和 Anseeuw 提出的承包和农业综合企业产业投资模型 (Boche
和 Anseeuw,２０１３).值得注意的例子包括依莱沃糖业在莫桑比克的种植者农

业活动;英国南非米勒酿酒公司的包容性商业战略,即依赖于合同农业和外包

给当地小型企业;以及南非农业服务和食品集团支持非洲小规模农民的多元化

举措③ (包括提供融资、农业投入品、有保障的市场以及储存和加工设施)
(Hall和Cousins,２０１５).

３􀆰８　初步结论

南非资本跨境参与以大规模土地为基础的农业投资并不是一个新现象.南

非开展境外以大规模土地为基础的农业投资有各种不同形式,项目横跨整个非

洲大陆.据估计,在过去十年中,非洲２２％的并购项目是由南非农业综合企

业发起的 (非洲生物安全中心,２０１４).
在土地投资方面,南非投资者 (尤其是农民)在至少２８个非洲国家开展

或完成了以大规模土地为基础的农业投资交易.这些投资者更青睐撒哈拉以南

非洲地区那些提供优惠投资条件的国家.本书谈及的所有南非境外农业投资均
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完全遵循市场基本规律,即商业利益.
区域一体化是南非经济增长的国家战略之一.该战略嵌入在许多官方文件

中,例如南非国家发展计划 (NDP)、南非工业政策行动计划 (IPAP)、２０１０
年南非贸易和投资政策框架以及南非国家产业政策框架 (NIPF).虽然南非国

家发展计划和国家产业政策框架的一些条款与 «自愿准则»一致,但两者都缺

乏关于跨境投资的执行机制.事实上,南非从未引入任何立法框架来管理或规

范跨境以大规模土地为基础的农业投资.

３􀆰９　建议

现在国际社会普遍承认,非洲农业部门需要大量投资才能实现可持续发展

目标.实现这些目标意味着必须以包容和负责任的方式进行农业投资,这些原

则需要得到一致和全面的践行,以及要遵循本书讨论的各种国际和区域文书提

出的最佳做法.由于以大规模土地为基础的农业投资涉及私营部门、政府和当

地社区之间的复杂关系,这对推动践行这些国际公认原则和最佳实践的公共行

动带来许多压力 (Cotula和 Blackmore,２０１４).鉴于此,基于分析,南非政

府、南非投资者和东道国政府应采取以下措施:
南非政府:

• 促进项目实施的透明度和问责制,强制要求投资者进行年度报告.

• 制定法律要求,使母公司对其子公司的行为更加透明化和负责任.

• 建立能力建设机制,严格监督境外投资是否遵守东道国权属和投资相

关法律、负责任投资国际原则 (如 «自愿准则»)和南非负责任对外投

资政策,对违反相关法律和原则的予以制裁.

• 建立南非境外以大规模土地为基础的农业投资登记制度,强制所有南

非投资者登记和表露投资合同.登记应包括投资项目详细信息,例如

涉及多少土地、项目期限、土地的预期用途、需支付的土地租金、东

道国政府和投资者的权利和义务、受影响社区的权利、争议解决程

序等.

• 不鼓励涉及地权转让的投资.

• 与南非和东道国的民间社会组织和私营部门代表合作,设计和实施一

项公众意识运动,以确保国家官员、当地社区、私人投资者和社会公

民组织了解 «自愿准则»和其他文书中包含的原则,以及为推动更负

责任农业投资而采取的新改革.
南非以大规模土地为基础的农业投资者:

• 进行利益相关方分析,在结束投资谈判前与受影响的社区接触.
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• 要避免打破土著地权制度的稳定性,进而避免侵犯人权和他人的合法

土地使用权.

• 在商业模式中纳入包容和透明的治理结构、流程、决策和申诉机制,
确保人人都可获悉.

• 应用整合现有当地小农的商业模式,特别是通过签订安排 (如订单农

业和外包)来提高产量,使当地社区和东道国受益.

• 促进当地其他企业的参与,推动技术转让,提升当地高增值农产品的

生产能力.

• 优先将妇女、儿童、青年、老人、土著人民、生计小农和其他现有土

地使用者作为以大规模土地为基础的农业投资项目的目标受益人,至

少确保他们不受此类项目冲击.

• 避免投机性土地投资,并确保生产一些面向当地市场本土消费的,特

别是当地人负担得起的食物.

• 纳入有效的风险管理系统.

• 制定基于本地机制的争端解决策略.

• 在开展境外农业项目时争取政府的支持和认同,运用政府和社会资本

合作模式.
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　　本章由粮农组织贸易和市场司PedroM􀆰Arias和粮农组织土地权

属组LouisaJ􀆰M􀆰Jansen共同编写.
中国和南非投资者的决策影响因素是否有差异? 他们是否对不

同驱动因素做出反应? 他们的投资是否追求不同的目标? 他们在投

资规模和投资方式上是否不同? 本章探讨了其中的一些问题, 比较

两国之间的异同, 并就非洲境外以大规模土地为基础的农业投资的

未来研究途径提出一些建议.



４􀆰１　规范框架

本书涉及大规模投资,因此主要关注大型投资者.当大型投资者进入一个

国家时,他们会引起公共和私营部门的注意,特别是当这些投资活动包含基于

土地的交易时.从政府角度看,投资者遵守现有规范框架的相关法律法规是事

关重大的且具现实意义.同样,规范框架对外国投资者也很重要,无论有意或

无意,规范框架能够对外国直接投资产生正面效应和负面效应.
一个国家的规范框架由大量机构、法律和政策工具组成,其中一些与母国

有关,一些与东道国有关,而另一些则与东道国和母国都有关.

(１) 投资条约

本节首先探讨监管跨境投资的现有法律框架.这类法律框架通常嵌套在投

资条约和协议中.现今还没有类似于 WTO 规范国际贸易那样的全球投资条

约.虽然贸易协定有时可能包含投资条款,但本章主要关注投资条约,包括双

边投资协定和区域投资协定 (BITs和 RITs).尽管所审查的跨境投资协定都

没有类似于 «自愿准则»中的条款,但这些文书无疑具有相关性,均旨在鼓

励、便利和保护外国投资者及其投资.
中国和南非分别与非洲国家签署的投资条约数量庞大且数目相近.其

中,中国签署了３４个双边投资协定,南非签署了２３个.由于南非也是南部

非洲发展共同体 (SADC)金融和投资议定书的缔约方,该议定书的条款与

双边投资协定的条款相似,因此南非对外签署投资协议的数量扩大到３２个

非洲国家.
中国投资者关注投资条约覆盖地理范围,但这对南非投资者来说则无关紧

要,一些南非投资者也在没有与南非签署双边投资协定的国家 (如肯尼亚、莱

索托、喀麦隆和贝宁)进行投资.中国方面,其农业领域的投资者只在已与中

国签署双边投资条约的国家进行投资.这表明中国投资者,至少就农业领域而

言,主要集中在那些政府宣布对其人员及投资提供保护的国家.Cotula等

(２０１６)学者进行了类似的研究,他们发现,这一现象在中国的中小型公司中

更为普遍,大型中国投资者对双边投资协定则相对不太了解.但这不应推导出

双边投资协定无效的结论———中国在国内推动农业对外投资,有利于双边投资

协定缔约方.
尽管所有的双边投资协定都有所不同,但它们的大部分条款都属于所谓的

“第一代”投资协定.其特点是目标狭隘 (例如只关注经济增长),文本对投资
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的定义比较宽泛,因为这对外国投资者 (相对于东道国而言)最有利,以及其

包含的最惠国 (MFN)待遇条款 (最初可能是为发展中国家投资者带来益

处),目前来看亟待改革 (联合国贸发会,２０１８).然而,南非在南部非洲发展

共同体的跨境投资受到一套更为现代的法规监管———即具有超国家地位的南部

非洲发展共同体金融和投资议定书.该议定书条款超越了第一代投资协议,除

其他外,涵盖社会、经济和环境三个维度的可持续发展,采用以企业为基础的

更明确的投资定义,并将协定限制在双边关系层面 (排除最惠国待遇条款),
而不是让议定书干扰第三方.南部非洲发展共同体中未与南非签有双边投资条

约、但南非投资者已开展投资活动的国家包括博茨瓦纳、斯威士兰、马拉维、
纳米比亚和赞比亚.

(２) 母国措施

中国和南非在引导对外投资方面的做法有所不同.从制度上看,中国对外

投资主要来自国有企业、拥有国家资金支持的企业或国有参股企业,而南非对

外投资则大多来自私人资本.
在海外经营的中国公司受中国法律约束.此外,中国政府还颁布了进一步

的企业境外投资领域的强制性规定,这些规定基于中国农业 “走出去” “一带

一路”和南南合作等.中国力求在其商业企业中塑造负责任外国投资者的形

象,同时在需要帮助的国家打造仁慈捐助者的形象.因此,由于非洲是一个粮

食净进口国,中国既可以支持一项生产剑麻并出口回中国的以大规模土地为基

础的大型投资,与此同时,也可以否决一项在当地生产粮食后运回中国的投

资.南非也有 “非洲议程”和南南合作,但几乎所有在境外投资的公司都是私

营企业,其在境外开展的业务不受南非国内法的约束.指导其海外业务的 (现
有唯一的)政策工具是自愿性质的,因此南非对待投资者境外投资的方式是自

由放任的.
中国早在２００８年颁布了大量适用于或直接针对企业境外投资的法律规定.

这些规定称为 “公约”“指南”“办法”和 “意见”,由国务院、农业部、外交

部、商务部、环境保护部等部门发布.这项研究发现,一些文件隐含地涉及

«自愿准则»条款.例如,«境外农业投资良好经营及社会责任公约»要求中国

企业遵守和尊重当地法律和文化习俗,改善健康和教育,减少贫困,避免对环

境造成危害,并努力实现互利共赢的投资结果.
在南非,多边和双边投资条约以及贸易协定试图将该国定位为 “通往非洲

的门户”,这既是针对南非国内投资者,也是针对非洲大陆以外的投资者.除

了推动 “非洲议程”、南南合作和 “南北对话”外,南非政府还采取了鼓励农

业投资的政策,包括资助海外农业企业.然而,南非政府倾向于不对海外负责
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任投资实践方面实施监管,认为这是东道国政府的责任.南非政府针对其境外

投资发布的唯一的规范文书是关于南非企业在其他非洲地区从事经营活动的良

好商业实践指南,且该指南属自愿性质.虽然其中一些条款与 «自愿准则»的

许多条款相呼应,但该指南并不涉及在土地使用权或是要求投资公司与当地人

进行有效且有意义的协商等方面的相关内容.

４􀆰２　投资驱动、 投资者和投资类型

商业利益是南非农业外国直接投资的主要动因.土地、水资源和劳动力等

成本增加,侵蚀了盈利空间.和其他非洲国家相比,南非拥有受过高等教育的

人口 (包括掌握专有技术和懂科技的人才)和充足的金融资产,这些资产也可

以在非洲其他地方盈利.其主要投资者是私人公司、投资基金和养老基金,他

们参与农业全产业链投资,包括直接购买、租赁或出租农场和核心农场,投资

上游的投入品供应下游的运输、加工、分销等产业链不同阶段.南非农场有时

会和私营公司还有国有企业建立合资企业,运用政府和社会资本合作模式,但

这属于特例,并非常态.
在中国,尽管政府也在努力鼓励中国私营企业投资非洲农业,但投资的核

心驱动力还是来自公共部门.与南非一样,土地和水资源的稀缺和更高的收入

水平正在推高中国的生产成本,因此他们渴望将丰富的资本和合格的人才引入

非洲农业.此外,中国企业也正设法发展农产品供应链,获得自然资源,从非

洲收入水平和人口规模快速增长带来的农产品需求日益增长机遇中分享红利.
获取商业利益是中国模式的一部分,即便在其南南合作战略下也是如此.中国

高度重视农业知识转移,特别以技术转移为重点.因此,中国投资者很少投资

以盈利为主要目标的养老基金,也不愿购买或租赁土地.其最常见的投资方式

是与非洲政府或国有企业合资,采用建设 运营 移交模式,开发农场、核心农

场和工业园区.

４􀆰３　投资者挑战

中国和南非的投资者都明确表示对非投资具有 “挑战性”.他们面临着任

何外国投资者都面临的困难,包括宏观经济不稳定、官僚主义和国家干预主义

(在农业和商品市场尤为明显).然而,中国投资者特别提出的一些挑战,南非

投资者选择忽略,包括:合作伙伴的技术能力有限;劳动闲暇的成本高;文化

差异;政治动荡;及其 (自身)海外投资经验.尽管南非投资者忽略这些挑

战,但并不意味着他们与其无关.相反,这意味着南非公司对于非洲农村颇具
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挑战性的投资环境向投资者提出的要求有更好的了解.

４􀆰４　初步结论和建议

中国如果想加大对非投资,则需加强对非了解.那么政府该如何提供

帮助?
就中国而言,大多数受访投资者表示对 «自愿准则»知之甚少或一无所

知.然而,投资者充分意识到,采用当地土地使用者反对的方式购买或租赁土

地可能会引发冲突.例如,中非棉业发展有限公司为了避免冲突风险,选择不

购买或租赁农田.同样,在安哥拉投资的中信建设股份有限公司和新疆北新农

业集团认识到与当地社区存在土地纠纷的可能性,因而在远离当地村庄的地方

开展填海作业.
案例研究还表明,一些公司尤其是来自中国的公司,倾向于依靠政府记录

和当地律师的支持来确定谁对特定土地拥有合法使用权.然而,在许多低收入

国家,土地记录已经过期、不准确或不存在.即使存在,识别合法权利人也并

不总是那么简单.显然,后者取决于如何理解 “合法”.例如,根据 «自愿准

则»,习俗权利被界定为 “合法”,可能适用于当地社区.但根据国家立法,这

些习俗权利不一定是 “合法”的.公司应该意识到,仅靠遵守当地和国家的正

式法律和规定,并不一定意味着已经了解了习俗地权.
中国公司采用的一些商业模式涉及与当地农民的合作安排,至少具有某种

程度的包容性.投资马拉维的中非棉业发展有限公司项目为农民提供技术、种

子、化肥和农药,购买和加工其生产的原棉.投资苏丹的新时代集团也有类似

的模式.
总体而言,投资者似乎并不了解 «自愿准则»的很多规定.不过南非投资

者似乎更注意到尊重合法土地使用权和与当地社区合作的重要性.此外,他们

似乎更熟悉粮安委 «农业和粮食系统负责任投资原则».至于中国,参与案例

研究的公司代表表示,他们力求尊重当地土地使用权.然而,由于缺少官方土

地记录,缺乏对 “合法性”的各种可能解释的认识,可能不利于营造信任、透

明和理解的氛围,而这对于土地使用权转让谈判至关重要.
在非中国企业正齐心协力参与负责任农业活动,遵循中央和省级层面发布

的官方指南,其中有不少包含与国际自愿性标准 (包括 «自愿准则»)一致的

规定.任期是一个主要问题.研究还发现,关于开展负责任投资面临的障碍,
一方面是投资者对合法土地使用权的理解到何种程度,另一方面是有关东道国

合法土地使用权数据的缺乏.这方面的缺憾会削弱东道国经济可持续增长的可

能性,影响流入非洲农业领域外国直接投资的数量、方式和质量.
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第二阶段研究将重点关注在坦桑尼亚和莫桑比克开展投资的中国企业.主

要目标首先是加深我们对各利益相关方实现地权合法化方式的理解,其次是为

中国政府和投资者加强地权相关工作提供指导.指导这项工作的概念框架依照

«自愿准则»的条款来确定.
粮农组织正在与非洲各国政府和当地社区以及中国政府、商业企业和研究

机构 (如中国农业科学院和对外经济贸易大学)密切合作.第二阶段研究契合

中国国家国际发展合作署的精神和目标,该署是中国制定对外援助战略方针、
规划和政策,协调对外援助重大问题并提出建议的机构.第二阶段研究还与南

南合作、中国农业农村部和中国国际贸易促进委员会的目标保持一致.第二阶

段研究将有助于中国完善农业对外合作政策法规,包括为中国农业企业走出去

提供一揽子服务、提供海外信息服务和推动发展能力建设工作等①.
从概念上讲,第二阶段研究将为分析与地权相关的角色和责任提供参考,

这两者对于开展境外农业投资的尽职调查和风险评估都是必不可少的.我们将

采取双轨办法来推进.第一轨为研究中国企业和坦桑尼亚、莫桑比克利益相关

者如何确定地权合法性及探索相关概念、制度和法律方面情况;第二轨为探讨

和评估因地权不明确而产生的问题,以及如何处理并最终解决这些问题.双轨

研究的结果有望推动母国和东道国之间关于负责任平衡土地权属治理和农业土

地投资的循证对话.
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