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　本文系中国博士后科学基金第１８批特别资助项目“全球粮食贸易治理的现实挑战与中国方案研究”

（项目编号：２０２５Ｔ１８１０３２）的阶段性成果。

德国推进全球粮食安全治理的

路径、动因与制约 !

焦玉平

摘　　要：随着全球性粮食危机频发以及粮食安全政治化趋势日益显著，主

要大国正以更积极的姿态参与全球粮食安全治理。作为欧盟的

核心成员国，德国将粮食安全纳入综合国家安全观。在双边、区

域和全球层面上，德国通过推动农业与食品系统转型、深化国际

农业科研合作、改革多边治理体系等措施，积极推进全球粮食安

全治理。此举旨在维护国内经济社会稳定、促进地缘政治战略协

同，并强化其国际领导力。然而，在实践中其治理效能仍面临多

重制约。首先，“德国方案”面临政策整合不足和结构性权力有限

的挑战；其次，法德在农业补贴、贸易政策、绿色转型等议题上的

内部分歧，制约了德国依托欧盟推进治理的雄心；再次，德国主导

的农业合作项目与发展中国家的粮食安全需求之间存在错位，削

弱了合作成效；最后，战略雄心与资源投入不匹配，有可能影响其

全球粮食安全战略的实施效能。
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一、引　言

地缘政治冲突、气候变化与经济不确定性等多重危机交织，凸显了全球粮食体
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系的脆弱性。根据《２０２５年世界粮食安全与营养状况》，２０２４年全球仍有６．３８亿～

７．２０亿人面临饥饿，相当于总人口的７．８％～８．８％，粮食供给不安全问题依然严

峻。① 自２０２０年以来，全球食品价格通胀率始终高于总体通胀率，反映出粮食供应

链正承受持续性压力。大规模饥饿与食品价格居高不下加剧了粮食危机，对国际

社会稳定与经济发展构成了挑战。在此背景下，大国正加速推进全球粮食安全治

理，以提升粮食安全水平。

作为全球第三大经济体及重要农产品贸易国，德国在全球粮食市场与治理中

扮演着重要角色。近年来，德国持续提升对粮食安全的重视程度，并加强在全球治

理中的参与。自２０２２年起，德国通过七国集团（以下简称“Ｇ７”）、二十国集团（以

下简称“Ｇ２０”）等多边治理平台，提出或参与了“全球粮食安全联盟”（Ｇｌｏｂａｌ

ＡｌｌｉａｎｃｅｆｏｒＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，以下简称“ＧＡＦＳ”）、“全球反饥饿与贫困联盟”（Ｇｌｏｂａｌ

ＡｌｌｉａｎｃｅＡｇａｉｎｓｔＨｕｎｇｅｒａｎｄＰｏｖｅｒｔｙ）等代表性治理倡议，致力于提供国际公共产

品。２０２３年６月１４日，德国政府发布了首部《国家安全战略》，该战略系统阐述了

其在国家安全、欧洲安全和全球安全方面的原则立场以及实施路径，②并将能源、

粮食和气候等议题纳入“综合（国家）安全观”（ＩｎｔｅｇｒｉｅｒｔｅＳｉｃｈｅｒｈｅｉｔ），此举标志着

粮食安全正式上升至国家战略层面。③

目前，学界关于德国粮食安全治理的研究主要聚焦国内粮食安全政策、④国际

农业粮食援助与投资⑤等领域，这些研究为理解德国粮食安全奠定了基础。近年

来，德国明显加快了全球粮食安全治理的步伐，积极利用Ｇ７、Ｇ２０等多边机制提供

公共产品，并深化与非洲、东南亚、中东等地区的合作。然而，针对德国这一全球政

策行动的系统性研究仍比较有限。鉴于此，本文旨在梳理德国全球粮食安全治理

的实施路径，揭示其内在动因，并尝试分析其在推进这一实践中面临的制约因素。
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①

②

③

④

⑤

ＦＡＯ，ＩＦＡＤ，ＵＮＩＣＥＦ，ＷＦＰ，ＷＨＯ，“ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎｉｎｔｈｅＷｏｒｌｄ２０２５：Ａｄ

ｄｒｅｓｓｉｎｇＨｉｇｈＦｏｏｄＰｒｉｃｅＩｎｆｌａｔｉｏｎｆｏｒＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎ”，２０２５ ０７ ２８，ｈｔｔｐｓ：／／ｏｐｅｎｋｎｏｗｌｅｄｇｅ．ｆａｏ．

ｏｒｇ／ｉｔｅｍｓ／ｅａ９ｃｅｂｆｆ３０６ｃ４９ｂ７８８６５２ａｅｆ３ｂｆｄ２５ｅ２，访问日期：２０２５ ０７ ２９。

伍慧萍：《德国首部国家安全战略的源起、内涵与展望》，载《德国研究》，２０２３年第４期，第４ ２４页。

ＤｉｅＢｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ，?Ｗｅｈｒｈａｆｔ．Ｒｅｓｉｌｉｅｎｔ．Ｎａｃｈｈａｌｔｉｇ．ＩｎｔｅｇｒｉｅｒｔｅＳｉｃｈｅｒｈｅｉｔｆüｒＤｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ—

ＮａｔｉｏｎａｌｅＳｉｃｈｅｒｈｅｉｔｓｓｔｒａｔｅｇｉｅ，２０２３ ０６ １４，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｎａｔｉｏｎａｌｅｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔｓｓｔｒａｔｅｇｉｅ．ｄｅ／，访问日期：

２０２５ ０６ ２０。

中国农业代表团：《韩国和德国保障粮食安全的经验值得借鉴———韩国、德国粮食安全考察报告》，

载《农业经济问题》，２００８年第４期，第２ ７页；安毅、高铁生：《世界格局调整中各国确保粮食安全的贸易、流

通与储备政策》，载《经济研究参考》，２０１３年第５６期，第３ ２９页，这里第１４ １７页。

唐丽霞、武晋：《德国农业援助：战略、机构设置和途径》，载《德国研究》，２０１６年第２期，第１０３ １１５

页；ＩｓａａｃＤｏｋｕ／ＴｈｅｏｐｈｉｌｕｓＥｄｗａｒｄＲｉｃｈａｒｄｓｏｎ／ＮｉｃｈｏｌａｓＫｗａｍｅＥｓｓａｈ，“ＢｉｌａｔｅｒａｌＣｌｉｍａｔｅＦｉｎａｎｃｅａｎｄＦｏｏｄ

ＳｅｃｕｒｉｔｙｉｎＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓ：ＡＬｏｏｋａｔＧｅｒｍａｎＤｏｎａｔｉｏｎｓｔｏＳｕｂＳａｈａｒａｎＡｆｒｉｃａ”，犉狅狅犱犪狀犱犈狀犲狉犵狔

犛犲犮狌狉犻狋狔，Ｖｏｌ．１１，Ｉｓｓｕｅ３，２０２２，ｅ４１２。
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二、德国推进全球粮食安全治理的路径

德国的全球粮食安全治理由联邦经济合作与发展部（以下简称“ＢＭＺ”），联邦农

业、食品与国土部（“ＢＭＬＥＨ”，曾用简称“ＢＭＥＬ”），①联邦外交部等多个部门推进。

在治理路径上，德国一方面持续拓展战略布局，深化与非洲、东南亚、南亚、中东等地

区的合作，内容涵盖了农业资金支持、国际农业研究推广与粮食援助等。另一方面，

德国重视借助欧盟平台引领区域农业转型和粮食安全协同行动，并支持Ｇ７、Ｇ２０、联

合国粮食及农业组织（以下简称“ＦＡＯ”）等多边机制推进全球粮食安全治理体系变

革。具体来看，德国的粮食安全治理体现在双边、区域和全球三大层面。

（一）双边层面：以发展资金、技术转移与人道主义援助为抓手深化合作

在双边层面，德国通过提供发展资金、技术转移与人道主义援助等方式，与撒

哈拉以南非洲、南亚、东南亚、中东等地区的发展中国家建立起良好合作关系。这

些举措在帮助提升伙伴国家的农业生产韧性、营养保障水平与粮食体系可持续性

的同时，也被有机嵌入德国外交战略框架中，以拓展其在目标区域的影响力。

第一，提供农业与食品系统（ＡｇｒｉｆｏｏｄＳｙｓｔｅｍｓ，以下简称“农食系统”）转型资

金，增强发展中国家粮食可持续生产能力。全球性粮食危机频发暴露了当前食物

体系的脆弱性，推进全球农食系统向可持续发展转型，已成为当今国际社会的共

识。２０２１年９月２１日，联合国秘书长安东尼奥·古特雷斯（ＡｎｔóｎｉｏＧｕｔｅｒｒｅｓ）倡议

并举办了首届联合国粮食系统峰会。这一峰会首次引入了综合性的“粮食系统”

（ＦｏｏｄＳｙｓｔｅｍ）概念，取代了传统的“粮食安全”“粮食生产”等单一视角，标志着粮

食安全治理领域的重大范式转变。这一新理念倡导采用经济、社会与生态协同的

系统思维，推动全球农食系统可持续转型。② 德国政府将推动农食系统转型视为

实现粮食安全、应对气候变化以及保护生物多样性的关键路径，并将其纳入《德国可

持续发展战略》（ＤｅｕｔｓｃｈｅＮａｃｈｈａｌｔｉｇｋｅｉｔｓｓｔｒａｔｅｇｉｅ）六大重点转型领域。③ ２０２１年

１２月，ＢＭＺ发布了《农业和食品系统转型战略文件》（ＴｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎｏｆＡｇｒｉｃｕｌ

ｔｕｒａｌａｎｄＦｏｏｄＳｙｓｔｅｍｓ：ＢＭＺＳｔｒａｔｅｇｉｅｓ），将推进农食系统转型作为２０２１—２０２６

４９

①

②

③

默茨政府执政后，在原农业部的基础之上，增设了“均衡生活条件与地方文化”职能，并将其更名为“联

邦农业、食品与国土部”，简称由“ＢＭＥＬ”更换为“ＢＭＬＥＨ”。为便于统一论述，下文简称“ＢＭＥＬ”。

ＵｎｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓ，“ＳｅｃｒｅｔａｒｙＧｅｎｅｒａｌ’ｓＣｈａｉｒＳｕｍｍａｒｙａｎｄＳｔａｔｅｍｅｎｔｏｆＡｃｔｉｏｎｏｎｔｈｅＵＮＦｏｏｄ

ＳｙｓｔｅｍｓＳｕｍｍｉｔ”，２０２１ ０９ ２３，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／ｅｎ／ｆｏｏｄｓｙｓｔｅｍｓｓｕｍｍｉｔ／ｎｅｗｓ／ｍａｋｉｎｇｆｏｏｄｓｙｓ

ｔｅｍｓｗｏｒｋｐｅｏｐｌｅｐｌａｎｅｔａｎｄｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ，访问日期：２０２５ ０７ ２０。

ＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｏｏｄａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ，“ＳｈａｐｉｎｇＣｈａｎｇｅＴｏｇｅｔｈｅｒ：ＴｈｅＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｏｏｄ

ａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ’ｓ２０２２ＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙＲｅｐｏｒｔｏｎＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆｔｈｅ２０３０Ａｇｅｎｄａ”，２０２３ ０７ １９，ｈｔｔｐｓ：／／

ｗｗｗ．ｂｍｌｅｈ．ｄｅ／ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ／Ｄｏｗｎｌｏａｄｓ／ＥＮ／Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙｒｅｐｏｒｔ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０２５ ０７

２２。
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年的战略核心。① ２０２４年５月，联邦政府公布了《可持续农业与粮食系统：转型挑

战与路径》（ＳｕｓｔａｉｎａｂｌｅＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅａｎｄＦｏｏｄＳｙｓｔｅｍｓ：ＴｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎＣｈａｌｌｅｎ

ｇｅｓａｎｄＰａｔｈｗａｙｓ）报告，强调与欧盟、联合国等共同推进转型进程。② 作为落实该

战略的旗舰项目，“农业和食品系统转型倡议”（ＳｐｅｃｉａｌＩｎｉｔｉａｔｉｖｅＴｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ

ｏｆＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌａｎｄＦｏｏｄＳｙｓｔｅｍｓ）由ＢＭＺ于２０１４年发起的“没有饥饿的世界特

别行动倡议”（ＳｐｅｃｉａｌＩｎｉｔｉａｔｉｖｅＯｎｅ ＷｏｒｌｄＮｏＨｕｎｇｅｒ）演变而来。据统计，

２０１４—２０２２年，该倡议累计投入约６０亿欧元，在非洲等地区面向小农户实施了近

３００个项目，惠及人口超过１０００万。③

第二，加强国际农业研究合作，促进农业知识创新与传播。德国通过系统化的

国际农业科研合作机制，将国内农业科研优势与全球粮食安全需求对接。其中，

ＢＭＥＬ是促进全球农业知识创新与传播的核心机构。２０１２年，ＢＭＥＬ提出“全球粮

食安全与营养政策支持研究、知识管理和政策咨询”构想（ＰｏｌｉｃｙＳｕｐｐｏｒｔｉｎｇ

Ｒｅｓｅａｒｃｈ，Ｋｎｏｗｌｅｄｇｅ ＭａｎａｇｅｍｅｎｔａｎｄＰｏｌｉｃｙＣｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎｆｏｒＧｌｏｂａｌＦｏｏｄ

ＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎ），每年投入１０００万欧元，旨在通过科研合作与知识转化，为

全球粮食安全提供智力支持。④ 在此框架下，德国设立了“全球粮食国际研究合作”

（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＲｅｓｅａｒｃｈＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎｆｏｒＧｌｏｂａｌＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙ）和“双边科研合作”

（ＢｉｌａｔｅｒａｌＲｅｓｅａｒｃｈＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ）两大核心项目，重点推动与撒哈拉以南非洲、南亚、

东南亚等地区研究机构的合作。⑤ 以“全球粮食国际研究合作”为例，２０１３—２０２４

年，ＢＭＥＬ累计发布了五轮研究资助公告，研究重点涵盖通过多元化农业知识改善

营养结构、运用食品加工创新减少损失浪费、依托农业生态学创新推动农食系统可

持续转型等议题。在２０１６年发布的《加工领域创新路径：撒哈拉以南非洲与东南亚
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焦玉平：德国推进全球粮食安全治理的路径、动因与制约

本地食品加工策略》（ＰｒｏｃｅｓｓｉｎｇＩｎｎｏｖａｔｉｖｅＡｐｐｒｏａｃｈｅｓｔｏＰｒｏｃｅｓｓｉｎｇＬｏｃａｌＦｏｏｄ

ｉｎＳｕｂＳａｈａｒａｎＡｆｒｉｃａａｎｄＳｏｕｔｈｅａｓｔＡｓｉａ）资助公告中，ＢＭＥＬ通过支持西非地区

改进食品包装、撒哈拉以南非洲优化食品加工方式等项目，助力提升了当地粮食供

给的稳定性。① 自２０１３年起，ＢＭＥＬ已在肯尼亚、坦桑尼亚、南非、印度、缅甸等国资

助实施了上百个项目，涵盖均衡营养、食品加工、生态系统恢复等领域，逐步形成了

以科研合作带动知识扩散、以技术创新推进粮食安全治理的政策路径。②

第三，扩大粮食人道主义援助规模。２０１０年以来，德国将对外援助提升至战

略高度，其援助规模迅速扩大，从区域性捐赠国跃升为全球第二大援助国。③ 在此

背景下，德国大幅增加了粮食人道主义援助。④ ２０１６年以来，德国持续保持世界粮

食计划署（以下简称“ＷＦＰ”）第二大粮食双边援助国地位，２０２２年对 ＷＦＰ捐赠额

高达１７亿欧元，创历史新高。⑤ 除通过国际组织提供援助外，德国也在双边层面向

中东、非洲等地区的国家提供粮食援助。在中东地区，德国政府在阿拉伯之春后显

著增加了人道主义援助力度。⑥ 粮食援助是其组成部分，主要面向叙利亚、约旦、
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黎巴嫩等国。尤其是自加沙地带爆发军事冲突以来，德国政府通过食物空投、资金

支持等方式向该地区输送了大量援助。① 在非洲，德国向苏丹、埃塞俄比亚、刚果

民主共和国等国提供粮食援助。比如，仅在２０２４年，德国政府就向苏丹及其受影

响的邻国提供了２．４４亿欧元，用于食品、饮用水和药品供应。② 此外，２０２２年以

来，德国显著加强了对乌克兰的粮食援助。比如，２０２２—２０２４年，德国通过“德国

食品桥”（ＧｅｒｍａｎＦｏｏｄＢｒｉｄｇｅ）项目向乌克兰运送了近６００车食品。③ 德国的人道

主义粮食援助在一定程度上增强了受危机影响国家的紧急应对能力，为处于战争

和饥饿中的民众提供了生命线，是其践行国际人道主义责任的重要体现。④

（二）区域层面：依托欧盟平台引领农业转型与推进粮食安全协同行动

欧盟作为全球重要粮仓，其粮食安全状况不仅关乎区域内数亿人口生计，还通

过国际贸易深刻影响着全球粮食市场稳定。利用欧盟平台将其国家战略升级为区

域共识，是德国放大其政策影响力、塑造全球粮食治理格局的关键路径之一。

德国以“内外兼修”的形式，在欧盟层面推进全球粮食安全治理。对内，德国致

力于从政策框架与生产体系两个维度推动欧盟农业转型，旨在提升本区域粮食体

系的可持续性，保障长期供给能力。在政策上，德国在担任欧盟轮值主席国期间出

台了《可持续食物消费政策：制定综合食物政策和创造公平食物环境》（Ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ

ＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙｉｎＦｏｏｄＣｏｎｓｕｍｐｔｉｏｎ：ＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇａｎＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＦｏｏｄＰｏｌｉｃｙａｎｄ

ＣｒｅａｔｉｎｇＦａｉｒＦｏｏｄＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔｓ）纲领性文件，旨在从消费端到生产端系统推动欧

盟农食系统可持续转型。⑤ 在生产实践上，德国制定了雄心勃勃的《２０３０年有机战

略》（２０３０ＯｒｇａｎｉｃＳｔｒａｔｅｇｙ），提出到２０３０年将农业和食品行业中的有机生产占比

提升至３０％，这一目标远高于欧盟平均水平。此举既响应了欧盟《从农场到餐桌战
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略》（ＦａｒｍｔｏＦｏｒｋＳｔｒａｔｅｇｙ）和《生物多样性２０３０战略》（ＥＵＢｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔｙＳｔｒａｔｅｇｙ

ｆｏｒ２０３０），也为其他成员国树立了绿色转型榜样。① 对外，德国通过欧盟多边合作

框架，向发展中国家提供资金与技术帮助，以增强东道国农业生产能力与粮食系统

可持续性。比如，德国是“全球欧洲”（ＮＤＩＣＩＧｌｏｂａｌＥｕｒｏｐｅ）发展工具的重要出资

方，并借此协同其他成员国支持非洲农业可持续转型。② 再如，在欧盟《“地平线欧

洲”２０２１—２０２４年战略计划》（ＨｏｒｉｚｏｎＥｕｒｏｐｅＳｔｒａｔｅｇｉｃＰｌａｎ２０２１ ２０２４）的资助

下，德国卡尔斯鲁厄应用技术大学（ＨｏｃｈｓｃｈｕｌｅＫａｒｌｓｒｕｈｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＡｐｐｌｉｅｄ

Ｓｃｉｅｎｃｅｓ）领导推动了ＰｒＡＥｃｔｉＣｅ项目，旨在助力东非农业生态转型与粮食生产能

力提升。③ 同时，德国还积极推动欧盟层面的国际协调与合作，将欧洲的集体力量

转化为应对全球粮食危机的实际行动。比如在２０２２年９月１６日，德国、法国与波

兰联合发布了《魏玛三角欧洲事务部长联合声明》（ＪｏｉｎｔＳｔａｔｅｍｅｎｔｂｙｔｈｅＭｉｎｉｓ

ｔｅｒｓｆｏｒＥｕｒｏｐｅａｎＡｆｆａｉｒｓｏｆｔｈｅＷｅｉｍａｒＴｒｉａｎｇｌｅ），坚定支持建立 “欧盟团结通道”

（ＥＵＳｏｌｉｄａｒｉｔｙＬａｎｅｓ），协助乌克兰粮食出口，携手应对当前粮食危机。④ “黑海粮

食倡议”（ＢｌａｃｋＳｅａＧｒａｉｎＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ）到期后，德国在倡议重启这一协议的同时，进一

步强调要推动“欧盟团结通道”建设，将其视为保障粮食供应链稳定的关键替代方

案。⑤ 通过上述内外联动形式，德国依托欧盟平台在内部推动农业可持续转型，在

全球范围内积极参与粮食安全治理，强化了其在区域及全球粮食系统中的影响力。

（三）全球层面：推动多边治理体系改革与倡议落实

当前，全球粮食安全治理机制仍面临治理碎片化、多边合作平台停滞、大国领

导力贡献欠缺等困境。⑥ 为此，德国政府积极强化ＦＡＯ等多边机制职能，并借助
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Ｇ２０、Ｇ７等多边机制平台推动治理体系改革，以提升其在该体系中的话语权与影

响力。具体实践聚焦以下两方面。

其一，通过资金支持、议题引领与机制优化来助力联合国在全球粮食安全治理

中发挥引领作用。一是长期稳定资助ＦＡＯ、ＷＦＰ、国际农业发展基金（ＩＦＡＤ）等机

构。比如，ＢＭＥＬ于２００２年与ＦＡＯ 共同设立了双边信托基金（ＢｉｌａｔｅｒａｌＴｒｕｓｔ

Ｆｕｎｄ），截至２０２４年已经通过该基金累计资助１４１个项目，总额超１．６７亿欧元。①

二是利用联合国平台推进粮食安全议题磋商和设置，尝试为解决饥饿问题提供有

效方案。比如，德国是全球学校营养餐联盟（ＳｃｈｏｏｌＭｅａｌｓＣｏａｌｉｔｉｏｎ）、水生蓝色食

品联盟（ＡｑｕａｔｉｃＢｌｕｅＦｏｏｄＣｏａｌｉｔｉｏｎ）等创新机制的坚定支持者，并尝试通过这些

平台向发展中国家提供资金支持，或是将本国在营养保障、生态农业等方面的实践

经验转化为可供借鉴的方案。在南苏丹、马里、尼日尔等国家，德国通过联合国渠

道提供财政支持，以帮助改善当地学校膳食条件。② 在肯尼亚、马达加斯加、冈比

亚等国，ＢＭＺ自２０２２年起与ＦＡＯ携手，共同推动这些国家落实《港口国措施协

定》（ＡｇｒｅｅｍｅｎｔｏｎＰｏｒｔＳｔａｔｅＭｅａｓｕｒｅｓ），旨在支持水生蓝色食品联盟建设。③ 德

国十分重视在联合国框架下强化粮食安全与气候变化的关联性，旨在为全球农食

系统的可持续发展提供切实方案，④如推动“科罗尼维亚农业联合工作方案”

（ＫｏｒｏｎｉｖｉａＪｏｉｎｔＷｏｒｋｏｎＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ）及其后续的“沙姆沙伊赫农业和粮食安全

气候行动实施联合工作方案”（ＳｈａｒｍｅｌＳｈｅｉｋｈＪｏｉｎｔＷｏｒｋｏｎＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｎ

ＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅａｎｄＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙ），强调在减排与气候适应性农业系统建设方面的知

识共享，以落实农业与粮食安全相关气候行动。⑤ 三是推进ＦＡＯ、ＷＦＰ、世界银行

等机构改革。比如，德国借助多边组织绩效评估网络（ＭｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌＯｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ

ＰｅｒｆｏｒｍａｎｃｅＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔＮｅｔｗｏｒｋ）等工具，对ＦＡＯ、ＷＦＰ、世界银行等开展系统
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焦玉平：德国推进全球粮食安全治理的路径、动因与制约

性评估，以提升其治理效能和可持续性。

其二，借助Ｇ２０、Ｇ７等多边机制平台，推动倡议落实，尝试为全球粮食安全治

理提供国际公共产品。２０２２年５月，在柏林举行Ｇ７发展部长会议期间，德国促进

各方就建立ＧＡＦＳ达成一致，并协助推出了全球粮食与营养安全仪表盘（Ｇｌｏｂａｌ

Ｆｏｏｄａｎｄ ＮｕｔｒｉｔｉｏｎＳｅｃｕｒｉｔｙ Ｄａｓｈｂｏａｒｄ）、粮 食 与 营 养 安 全 危 机 应 急 预 案

（ＰｒｅｐａｒｅｄｎｅｓｓＰｌａｎｓｆｏｒＦｏｏｄａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎＳｅｃｕｒｉｔｙＣｒｉｓｅｓ）等多项治理工具，这

些工具被世界银行发展路线图（ＷｏｒｌｄＢａｎｋＧｒｏｕｐ’ｓＥｖｏｌｕｔｉｏｎＲｏａｄｍａｐ）、《广岛

行动声明》（Ｇ７ＨｉｒｏｓｈｉｍａＳｔａｔｅｍｅｎｔｆｏｒＲｅｓｉｌｉｅｎｃｅＧｌｏｂａｌＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙ）等视为

重要决策依据。① ２０２４年１０月，德国成为首个加入由巴西发起的“全球反饥饿与

贫困联盟”的Ｇ２０成员国，并承诺将引入ＧＡＦＳ的政策工具，推动可持续农业发展

与社会安全网建设。② 通过这些举措，德国正尝试将其创新的政策工具转化为国

际公共产品，以期推进全球粮食安全治理体系变革。

综上，德国的全球粮食安全治理呈现出多层级、制度化和工具化的发展治理路

径。在治理主体上，德国采取以国家部门为主导，同时广泛嵌入多边机制的复合推

进模式，通过双边合作、区域平台与全球机制联动，放大政策外溢效应。在治理理

念上，德国以推进全球农食系统转型为核心，将粮食安全与气候变化、生物多样性

等议题整合，强调农食系统的可持续性。在政策工具上，德国综合运用发展资金、

技术与知识转移、人道主义援助以及规则塑造等手段，在提升伙伴国粮食安全水平

的同时，持续塑造其在全球粮食安全治理中的影响力。

三、德国加快推进全球粮食安全治理的动因

德国加速推进全球粮食安全治理，既是应对全球粮食危机负面冲击、提升本国

粮食安全水平的客观需求，也是其推进地区战略、维护地缘政治优势的必然选择，

更是其争取提升在全球治理中领导力的重要举措。具体动因主要包括以下几个

方面。

（一）维护国内经济社会稳定

尽管德国农业自给率较高，但仍难以在全球粮食市场的系统性震荡中独善其

身。全球粮食危机通常会推高粮食价格、抬升产业链运行成本，并增大社会治理压
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力，从而对德国国内经济运行与社会稳定造成冲击。

其一，全球食品价格上涨，推高了德国居民生活成本，尤其加重了中低收入群

体负担。新冠疫情、俄乌冲突以及极端天气叠加导致全球粮价飙升，①这直接推高

了德国食品价格。２０２２年，德国食品价格同比上涨１３．４％，２０２３年再涨１２．４％，

其中面包和谷物类上涨１６．４％、乳制品和鸡蛋上涨１５．７％，远超整体通胀率。② 这

加重了居民生活负担，削弱了中低收入人群的粮食获取能力。数据显示，２０２２年

德国约有２００万人因无力负担生活必需品而依赖于食品银行（Ｔａｆｅｌｎ），③２０２３年食

品银行的服务人数进一步增长了５０％。④

其二，饲料进口成本激增，冲击了德国畜牧业发展。德国畜牧业所需的大豆、

玉米等饲料用粮依赖进口。２０２０年以来，德国饲料用粮进口成本急剧攀升。ＦＡＯ

数据显示，相较于２０１９年，２０２２年德国大豆进口量减少了６．４％，但进口额却激增

５８．１％，单价从３７８．６美元／吨跃升至６３９．４美元／吨；同期玉米进口量减少了

３０．２７％，进口额却增长了１６．７４％，单价从２４３．５美元／吨涨至４０７．７美元／吨（见表

１）。⑤ 德国著名生猪育种公司ＢＨＺＰ在２０２３年发布的报告中称，养殖户正面临饲

料价格上涨的困境，每一百公斤饲料成本翻了近一番。⑥ 下萨克森州农业商会发言

人霍特曼·舒尔滕（ＨｏｒｔｍａｎｎＳｃｈｏｌｔｅｎ）在２０２２年也表示，饲料价格上涨给农户带

来压力，德国面临猪肉产量下降的威胁。⑦ 饲料成本上涨最终传导至消费端，推高

了肉、蛋、奶等基本食品价格，形成了从生产端到消费端的连锁成本压力。
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ｐｕｂｌｉｋａｔｉｏｎｅｎ／ｊａｈｒｅｓｂｅｒｉｃｈｔ，访问日期：２０２５ ０８ ０２。

ＦＡＯＳＴＡＴ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆａｏ．ｏｒｇ／ｆａｏｓｔａｔ／ｅｎ／＃ｈｏｍｅ，访问日期：２０２５ ０８ １０。

ＢｕｎｄｅｓＨｙｂｒｉｄＺｕｃｈｔＰｒｏｇｒａｍｍ，?２０２３ＳｐｅｚｉａｌｂｅｒｔｕｎｇＳｃｈｗｅｉｎＵｎｄＲｉｎｄＥｒｇｅｂｎｉｓｓｅＵｎｄＡｕｓｗｅｒ

ｔｕｎｇｅｎ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｖｚｆｇｍｂｈ．ｄｅ／ｉｍａｇｅｓ／ｄｏｗｎｌｏａｄ／０１０＿ｊａｈｒｅｓｂｅｒｉｃｈｔ／ＶｚＦ＿Ｊａｈｒｅｓｂｅｒｉｃｈｔ＿２０２３．ｐｄｆ，访

问日期：２０２５ １０ １４。

ＰｉｇＰｒｏｇｒｅｓｓ，“ＧｅｒｍａｎｙＢｒａｃｅｓｆｏｒａＤｒｏｐｉｎＰｏｒｋＰｒｏｄｕｃｔｉｏｎＡｍｉｄＳｏａｒｉｎｇＣｏｓｔｓ”，２０２２ ０９ １４，

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｐｉｇｐｒｏｇｒｅｓｓ．ｎｅｔ／ｐｉｇｓ／ｐｒｏｃｅｓｓｉｎｇ／ｇｅｒｍａｎｙｉｓｂｒａｃｅｄｆｏｒａｄｒｏｐｉｎｐｏｒｋｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎａｍｉｄｓｏａｒ

ｉｎｇｃｏｓｔｓ／？ｆｂｃｌｉｄ＝ＩｗＡＲ３ａ７７４ａｐ７ＦＶｄｎＴｊＨ８ｅＶｋｃＵＭ５ｓ４ｏｂＳＪ８ｉＩＸｔｅ４ａｒ１Ｊ０ＪｑＤｚｔＥＧＡｐＬＡ１ＮＡ，访问日期：

２０２５ １０ １４。
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食品价格上涨加剧了德国社会矛盾，对国内治理构成了挑战。２０２２年以来，

德国已爆发多次因食品价格通胀引发的抗议活动。比如在２０２２年１１月１２日，数

千人在柏林市中心集会，抗议物价飞涨，要求对富裕阶层征税并控制食品价格。①

此类不满情绪也体现在具体民生指标上，如作为德国常见街头小吃的土耳其烤肉

夹饼（Ｄｎｅｒ）价格大幅上涨，引发了民众的广泛议论与不满。上述挑战促使德国政

府深刻认识到，即便国内供给相对稳定，也无法在全球性粮食危机中独善其身。为

此，德国正积极推动全球粮食安全治理，旨在提升全球粮食安全水平，缓解危机对

国内民生、相关产业等造成的冲击。

表１　２０１５—２０２３年德国大豆、玉米进口数量及金额

年份
大豆 玉米

数量（万吨） 金额（亿美元） 数量（万吨） 金额（亿美元）

２０１５ ３７８．６５ １５．９２ ２４９．６８ ７．０９

２０１６ ３１４．２４ １２．８２ ２３０．０３ ６．８１

２０１７ ３０１．９３ １２．３５ ２５５．４７ ７．０５

２０１８ ３６４．７８ １４．８４ ３５３．１２ ９．８９

２０１９ ３６６．５９ １３．８８ ４５６．２５ １１．１１

２０２０ ３８６．７０ １５．７１ ３８０．２９ ９．９４

２０２１ ３５９．０７ １９．２３ ２９７．６７ ９．７３

２０２２ ３４３．１３ ２１．９４ ３１８．１３ １２．９７

２０２３ ３１９．３３ １９．４７ ２９０．２９ １０．７７

　　来源：ＦＡＯＳＴＡＴ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆａｏ．ｏｒｇ／ｆａｏｓｔａｔ／ｅｎ／＃ｈｏｍｅ，访问日期：２０２５ ０８ １０。

（二）服务地缘政治布局

粮食安全合作已成为德国在关键区域拓展战略利益的政策工具。以非洲和东

欧为重点，德国通过回应对象国的粮食安全需求，将经济合作转化为政治影响力。

非洲是德国提升地缘政治影响力的核心区域，丰富的资源与巨大的市场潜力使之

成为大国竞相布局的战略要地。面对自身在非洲影响力相对有限的现实，②德国

积极调整对非政策导向，从侧重价值观转向更为务实的利益合作，聚焦非洲的实际

发展需求，以争取信任并拓展战略空间。③ 非洲粮食安全问题严峻，这为德国以粮

食安全为支点撬动合作提供了契机。根据《２０２５年世界粮食安全与营养状况》，非

５７

①

②

③

《柏林数千人游行抗议物价飞涨》，新华网，２０２２ １１ １４，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／

２０２２１１／１４／ｃ＿１２１１７００５６７．ｈｔｍ，访问日期：２０２５ １０ １４。

张海冰：《从“非洲契约”看德国对非洲政策的转型》，载《西亚非洲》，２０１９年第２期，第６８ ８４页，这

里第７１页。

张杨：《“全球南方”崛起背景下的德国对非政策转型》，载《德国研究》，２０２５年第３期，第７８ １０６页。
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洲是全球饥饿人口比例最高的区域，超过２０％的人口面临食物不足困境，且气候

变化正持续加剧粮食系统脆弱性。① 粮食安全是非洲国家面临的最紧迫的民生与

发展议题。在此背景下，农业与粮食安全被德国视为推进对非战略的关键杠杆。

短期内，德国主要依托紧急粮食援助和营养干预项目，积极主动介入粮食危机高发

国家，在危机应对中塑造“可靠伙伴”形象，积累政治信任与外交声誉。例如，在苏

丹、索马里、刚果民主共和国等冲突与饥荒并存的国家，德国通过大规模资助

ＷＦＰ，向受灾人群提供粮食、营养补给和现金援助，帮助缓解了社会不稳定风险，

也增强了其在当地政府及区域组织中的政策影响力。长期来看，德国期望通过知

识转移、技术推广等方式推动农食系统转型，巩固和深化在非洲的系统性影响力。

２０２５年的《非洲政策指南》（ＳｈａｐｉｎｇＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓＴｏｇｅｔｈｅｒｉｎａＣｈａｎｇｉｎｇＷｏｒｌｄ：

ＦｅｄｅｒａｌＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ’ｓＡｆｒｉｃａＰｏｌｉｃｙＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓ）将粮食安全列为优先合作领域之

一，体现了这一战略逻辑。② 相应的，ＢＭＥＬ制定了对非农业新政，明确指出在农

业和粮食领域的合作实践直接服务于联邦政府的《非洲政策指南》和《国家安全战

略》目标。③

在东欧，粮食是德国巩固欧盟东部防线、重塑欧洲秩序的战略抓手。俄乌冲突

彻底暴露了欧盟在能源与粮食上对东欧的依赖风险。作为欧盟核心成员国，德国

在相关议题中展现出强烈的领导意愿，④其行动逻辑具有清晰的去风险化导向与

彰显领导力意图。第一，支持乌克兰农业重建，如相继启动了“加强动物健康”

（ＳｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇＡｎｉｍａｌＨｅａｌｔｈ）项目、“电动机采购”（ＰｒｏｃｕｒｉｎｇＧｅｎｅｒａｔｏｒｓｆｏｒ

ＰｏｗｅｒＰｒｏｄｕｃｔｉｏｎ）项目等，⑤直接目的是维持乌克兰的经济生存能力与国家韧性，

防止其因经济崩溃而衍生出更大的地缘政治灾难，这符合德国作为欧盟核心的安

全利益。第二，通过帮助乌克兰恢复并多元化其农产品出口，降低全球市场对俄乌

粮仓的依赖波动，提升欧盟粮食供应链韧性。一方面，德国依托“欧盟团结通道”重

点支持乌克兰经波兰、罗马尼亚等国的陆路、河运与港口转运能力建设，缓解黑海

５８

①

②

③

④

⑤

ＦＡＯ，ＩＦＡＤ，ＵＮＩＣＥＦ，ＷＦＰ，ＷＨＯ，“ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎｉｎｔｈｅＷｏｒｌｄ

２０２５：ＡｄｄｒｅｓｓｉｎｇＨｉｇｈＦｏｏｄＰｒｉｃｅＩｎｆｌａｔｉｏｎｆｏｒＦｏｏｄＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＮｕｔｒｉｔｉｏｎ”．

ＦｅｄｅｒａｌＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，“ＳｈａｐｉｎｇＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓＴｏｇｅｔｈｅｒｉｎａＣｈａｎｇｉｎｇＷｏｒｌｄ：ＦｅｄｅｒａｌＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ’ｓ

Ａｆｒｉｃａ Ｐｏｌｉｃｙ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ”，２０２５ ０１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅｓａｍｔ．ｄｅ／ｒｅｓｏｕｒｃｅ／ｂｌｏｂ／２６９３６９８／

７ａａ８５４０ｃ０３ａ８５ｆｃｂ９ｂ９９３ｅ５ｂ８３ｂ５ｂｆ７ｂ／ａｆｒｉｋａｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅｌｅｉｔｌｉｎｉｅｎｄａｔａ．ｐｄｆ，访问日期：２０２５ ０７ ３１。

ＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｏｏｄａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ，“ＰｏｌｉｃｙｆｏｒｏｕｒＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎｗｉｔｈＡｆｒｉｃａｎＣｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄ

Ｒｅｇｉｏｎｓ”，２０２５ ０１ １１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｂｍｌｅｈ．ｄｅ／ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ／Ｄｏｗｎｌｏａｄｓ／ＥＮ／Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ａｆｒｉｃａ．ｐｄｆ？＿＿

ｂｌｏｂ＝ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅ＆ｖ＝３，访问日期：２０２５ ０７ ３１。

郑春荣、金欣：《俄乌冲突背景下德国在欧盟领导角色的式微》，载《国际展望》，２０２３年第１期，第５８

８１页，这里第５８页。

ＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｏｏｄａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ，“ＷｅＳｔａｎｄｗｉｔｈＵｋｒａｉｎｅ：ＳｕｐｐｏｒｔａｎｄＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎＰｒｏ
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通道受阻带来的出口瓶颈；另一方面，通过资助仓储设施修复、提升边境检验能力

和物流数字化，减少乌克兰粮食进入欧盟市场的制度性障碍与交易成本。第三，通

过担任乌克兰农业重建的主要出资方与组织者，将自身塑造成欧洲粮食安全的保

障者和危机后秩序重建的领导者。自２０２２年以来，德国在乌克兰粮农领域的投入

涵盖了紧急粮食援助、农业生产能力维持、粮食出口通道重建、中长期农业制度性

恢复支持等，该领域成为其参与战后重建、塑造区域规则的重要政策工具。这些举

措不仅体现了德国在应对区域危机时积极履行安全承诺的决心，也彰显了其以粮

食合作为杠杆，塑造欧盟东部边缘地带韧性、降低对外农业依赖，以及在欧盟内部

确立领导地位的多元战略意图。

（三）提升在全球治理中的领导力

德国积极推进全球粮食安全治理，是其向全球责任承担者和秩序引领者演进

的手段之一，更彰显了其试图在战后国际体系中重新定位自身外交身份的深层意

图。具体而言，该战略主要基于以下三层逻辑。

一是德国实现正常化大国抱负的历史路径。第二次世界大战结束后，德国将

积极参与多边合作与融入国际社会确立为其外交政策的基石。① 随着德国经济实

力的显著增强以及在欧盟内部领导力的不断提升，其日益在全球金融、环境、卫生、

难民等关键治理领域扮演重要角色，以推进其“政治大国”的身份建构。粮食安全

兼具发展合作属性与战略重要性，有助于帮助德国积累国际声望，摆脱历史包袱，

树立起负责任、可信赖的国际形象。２０２２年１２月，时任总理奥拉夫·朔尔茨（Ｏｌａｆ

Ｓｃｈｏｌｚ）在《外交事务》上发文称，德国将致力于成为全球问题多边解决方案的倡导

者，这一宣示清晰表达了在全球事务中承担更大领导责任的雄心，为德国后续在粮

食安全治理领域的政策布局与国际行动提供了理念指引与战略正当性。②

二是主动塑造全球粮食安全体系规则，尝试填补全球粮食安全治理赤字。当

前，全球粮食安全治理重要性日益凸显，但治理机制面临协调不足、大国领导力相

对缺失等现实挑战。德国敏锐地察觉到这一结构性机遇，通过倡议成立ＧＡＦＳ、成

为Ｇ２０中首个加入“全球反饥饿与贫困联盟”的国家等举措，提升自身在全球粮食

安全治理中的影响力。２０２３年９月，ＢＭＺ发布《强有力的多边发展政策，促进全球

社会正义》（ＳｔｒｏｎｇＭｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＰｏｌｉｃｙｆｏｒＳｏｃｉａｌＪｕｓｔｉｃｅＷｏｒｌｄｗｉｄｅ）

报告，明确提出德国有责任更有效地运用其全球政治影响力塑造多边体系，并将

５９

①

②

吴志成、王亚琪：《德国的全球治理：理念和战略》，载《世界经济与政治》，２０１７年第４期，第４２ ５９

页。
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“减少饥饿、营养不良和不平等”列为其多边发展政策的优先事项。① 这些举措反

映出德国主动塑造治理议程、拓展国际影响力的政策取向。

三是将粮食安全作为提升国际影响力的重要政策支点。德国通过推进农业技

术转移、持续资助多边机构、提供人道主义援助，以及积极塑造粮食安全规则等举

措，将其在可持续农业、营养治理、生态农业等领域的政策理念嵌入国际实践与多

边制度之中。通过“技术—资金—规则”的综合性措施框架，德国有效回应了全球

性迫切需求，并在此过程中逐步塑造起了负责任的发展伙伴的国际形象，不断巩固

了其在全球粮食治理体系中的道义地位与制度性影响力。

四、德国推进全球粮食安全治理的制约

德国以双多边机制为抓手，通过提供发展资金、技术转移、人道主义援助等方

式，为全球粮食安全治理作出了积极贡献。具体而言，在国别层面，德国通过紧急

人道主义援助支持南苏丹、加沙地带等粮食危机严重的国家或地区，帮助其度过难

关。在区域层面，德国以农食系统转型为导向，帮助非洲、东南亚等地区推进粮食

生产可持续发展。在全球层面，德国积极依托联合国、Ｇ７、Ｇ２０等多边机制，参与

国际规则制定与议程设置，推动全球粮食治理体系转型升级。但同时还应该看到，

德国的全球粮食安全治理依然面临着诸多制约，主要表现在如下四方面。

（一）内部协同失灵与结构性权力不足束缚治理效能

旨在拓展影响力的“德国方案”因内部治理协同失灵而成效受限。德国政府相

继推出的“没有饥饿的世界特别行动倡议”（２０１４年）、“农业和食品系统转型倡议”

（２０２２年）等旗舰倡议，是德国全球粮食安全治理的核心支柱。然而，由于政府内部

缺乏跨部门协同机制，倡议难以形成政策合力。比如，尽管ＢＭＺ在“没有饥饿的世

界特别行动倡议”中设计了涵盖民间组织、私营部门、学界等多方参与的实施框架，

但实际执行仍主要依赖ＢＭＺ及其下属机构单方面推进，其他部门的参与相对有

限。② 此外，不同部门基于自身职能定位与专业视角，在粮食安全议题上的优先级

与实施路径存在差异。比如，ＢＭＺ更侧重发展合作与多边机制协调，而ＢＭＥＬ则

聚焦国内农业政策与国际农业技术合作，这种目标分歧进一步削弱了政策协同的

可能性。而作为推进全球粮食安全战略的两个最重要部门，ＢＭＺ和ＢＭＥＬ之间的

交互式合作也较为有限，未能形成“１＋１＞２”的政策叠加效应，最终导致各倡议虽投

６０

①

②
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ｐａｐｅｒｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｓｔｒａｔｅｇｙ．ｐｄｆ，访问日期：２０２５ ０８ １９。
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入较大却因缺乏整体性规划而难以在国际舞台上形成统一且有力的德国声音。

此外，德国在全球粮食权力格局中所处的结构性劣势，亦构成其塑造外部影响

力的重要约束。作为欧盟内农业强国，德国的核心竞争力集中体现在高附加值的

畜牧业、食品深加工、农业机械与科技等领域，在小麦、大豆、玉米等大宗粮食生产、

贸易中的影响力有限。与之相比，美国凭借其在全球粮食生产、贸易、规范制定等

领域的结构性优势，牢固确立了在全球粮食安全治理中的主导地位。在生产和贸

易层面，美国是全球最大的玉米和高粱生产和贸易国、第二大大豆生产和贸易国，

以及第五大小麦生产和出口国。这一庞大的生产规模和出口能力，使得众多粮食

进口国对美国形成了结构性依赖。更为关键的是，全球约７０％的粮食贸易被艾地

盟（ＡＤＭ）、邦吉（Ｂｕｎｇｅ）、嘉吉（Ｃａｒｇｉｌｌ）和路易·达孚（ＬｏｕｉｓＤｒｅｙｆｕｓ）这四家跨国

巨头（合称“ＡＢＣＤ”）所垄断，其中 ＡＤＭ、邦吉和嘉吉均为美国企业。这些跨国粮

食资本深度渗透全球粮食产业链的各大环节，掌控着全球粮食的流通格局。① 这

种产业位势的差异，意味着德国缺乏通过市场杠杆影响全球粮食供需与贸易的“硬

实力”。例如，美国资本主导的跨国粮商通过将粮食贸易与能源、金融市场高度关

联，深刻影响着全球粮食的定价权和贸易模式，②而德国在此层面并无同等影响

力。因此，当德国试图塑造全球粮食治理规则时，其政策工具与影响力面临显著结

构性权力赤字。

（二）法德分歧制约了德国依托欧盟推进治理的雄心

德国将欧盟视为其参与和塑造全球粮食安全治理的核心平台，期望借助这一

多边机制将自身理念与实践推广至全球。然而，这一多边框架内部成员国之间存

在显著政策差异，特别是作为核心引擎的德法两国在农业与粮食议题上的深刻分

歧，构成了德国实现这一雄心的障碍。③ 比如，因经济结构、农业模式和地缘政治

考量不同，德法在欧盟共同农业政策（ＣｏｍｍｏｎＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌＰｏｌｉｃｙ，以下简称

“ＣＡＰ”）改革、国际贸易立场、农业可持续性标准等关键领域难以协调，导致欧盟难

以形成一致的对外政策立场，进而削弱了德国依托欧盟机制推进全球治理议程的

能力。

在预算分配方面，２０２１—２０２７年新一轮ＣＡＰ预算为３８７０亿欧元，约占欧盟

６１

①

②

③

ＪｅｎｎｉｆｅｒＣｌａｐｐ，“ＡＢＣＤａｎｄＢｅｙｏｎｄ：Ｆｒｏｍ ＧｒａｉｎＭｅｒｃｈａｎｔｓｔｏＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌＶａｌｕｅＣｈａｉｎＭａｎａ

ｇｅｒｓ”，犆犪狀犪犱犻犪狀犉狅狅犱犛狋狌犱犻犲狊，Ｖｏｌ．２，Ｎｏ．２，２０１５，ｐｐ．１２６ １３５．

焦玉平：《跨国农业资本对中国粮食供应链的影响及其应对》，载《农村经济》，２０２５年第５期，第４７

５５页。
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ｉｍ，访问日期：２０２５ １０ １６。
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总预算的三分之一，因此补贴预算及其分配就成为了欧盟内部的核心分歧。① 法

国作为ＣＡＰ补贴的最大受益国，主张维持现有预算规模以保障其农业生产者的利

益。相比之下，德国是欧盟预算的主要净出资国，但其国内农业产值与人口占比均

远低于法国，因而倾向于推动农业补贴改革。在对外贸易政策上，两国的政策偏好

因各自经济结构差异而迥然不同。法国是农产品净出口国，倾向于采取贸易保护

主义立场，以维护本土农业的市场竞争力。德国是农产品净进口国，秉持相对开放

的贸易理念，支持基于规则的自由贸易体系。比如，欧盟与南方共同市场（Ｍｅｒｃｏ

ｓｕｒ）的贸易协定谈判因法国、波兰等国强烈反对而停滞数年。② 此类分歧削弱了欧

盟在构建稳定、开放的国际粮食贸易体系中的一致性，进而制约了德国依托欧盟机

制推进全球粮食安全议程的能力。在农业可持续性上，法德在化肥农药减量、土地

与生物多样性保护等领域的目标和节奏上存在差异。２０２３年底，法国政府推出

“２０３０国家生物多样性战略”（ＳｔｒａｔéｇｉｅＮａｔｉｏｎａｌｅＢｉｏｄｉｖｅｒｓｉｔé２０３０），强调减少农

药使用和延缓土地退化，而德国新联合政府却在２０２５年调整立场，放弃了减少

５０％化学农药使用量的目标，并明确反对欧盟的《土壤监测法》（ＳｏｉｌＭｏｎｉｔｏｒｉｎｇ

Ｌａｗ）。③ 德国立场的转变，导致欧盟层面具有约束力的环保立法进程受阻。当欧

盟无法在核心成员国间协调出共同标准时，其在国际上推广绿色转型模式、设定全

球可持续农业规范的努力便缺乏说服力与道德权威。德国原本希望依托欧盟的

“规范性力量”来推广本国农业理念，但内部分歧使其难以输出统一、坚定的“欧洲

标准”，反而暴露了脆弱性，制约了其规范塑造能力。

（三）方案适配度不足削弱了外部影响力

德国政府尝试为亚非拉发展中国家的粮食安全开出“药方”，但这些方案在投

入领域、议题优先层级等方面通常与发展中国家的实际需求错位，因此其效果受

限。在投入领域上，德国粮食国际合作项目侧重于公共基础设施和社会治理等长

期性、制度性领域，对于仓储、物流、灌溉系统等能够直接提升农业生产效率和市场
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③
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２０２５ １０ １４。
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竞争力的经济基础设施的投入相对不足。比如在非洲、东南亚等地区，德国将相当

一部分资金投入技术转移和机构能力建设层面。这种投资偏向导致大量资金并未

直接转化为粮食生产与供给能力的提升，削弱了其缓解粮食安全危机的即时效果。

在议题优先层级上，德国将气候保护、性别平等、生态农业等置于优先位置，而多数

发展中国家仍以保障基本粮食供给为首要任务，二者在目标层级上存在落差。① 比

如，ＢＭＥＬ在可持续发展报告中指出，其目标是使全球粮食安全与气候行动和生物

多样性保护协调一致。② “农业和食品系统转型倡议”也更多的是德国国内政策的

延续，其核心理念是将德国农食系统转型与实现粮食安全、推进气候行动和保护生

物多样性相协调，以对接联合国可持续发展目标和欧盟的“从农场到餐桌”战略。③

这种植根于德国自身可持续发展战略的行动方案，其目标设定和实现路径与发展

中国家面临的粮食安全挑战存在错位，难以满足这些国家最急迫的现实需求。

（四）战略雄心与资源投入不匹配动摇根本保障

德国推进全球粮食安全治理的长期效能，还受到战略雄心与财政资源投入不

匹配的影响。近年来，德国致力于在粮食安全治理方面承担更多责任、发挥领导作

用，但这一战略抱负正日益受到国内财政状况恶化与预算优先次序调整带来的挑

战。一方面，德国经济增长持续乏力，财政压力不断加大。２０２５年３月，德国通过

了《基本法》修改案，正式放松了“债务刹车”限制，以应对结构性财政困境。另一方

面，德国将增加国防支出确立为优先事项。为平衡债务约束与军费增长需求，２０２４

年以来，德国政府官方发展援助预算持续缩减，这制约了其在粮食国际发展合作方

面的投入能力。２０２５年６月２４日，联邦内阁通过了２０２５年第二份政府联邦预算

草案，确认再次削减官方发展援助。根据预算，人道主义紧急援助从２２．３亿欧元

减少至１０．４亿欧元，削减了５３％，其中对 ＷＦＰ的捐款减少过半，回落到２０２０年

前水平，这将有可能削弱德国在其中的话语权和议程设置能力。同时，用于农食系

统转型的专项拨款也从４．２亿欧元减少至３．４５亿欧元，削减了１７．９％。④ ２０２５年

６３

①

②

③

④

李先德、孙致陆、赵玉菡：《全球粮食安全及其治理：发展进程、现实挑战和转型策略》，载《中国农村

经济》，２０２２年第６期，第２ ２２页，这里第１７页；徐佳利：《欧盟粮食安全治理体系：演进、动力与影响》，载

《国际关系研究》，２０２５年第２期，第１３６ １５４页，这里第１５３页。

ＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｏｏｄａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ，“ＳｈａｐｉｎｇＣｈａｎｇｅＴｏｇｅｔｈｅｒ：ＴｈｅＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆ

ＦｏｏｄａｎｄＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ’ｓ２０２２ＳｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙＲｅｐｏｒｔｏｎＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆｔｈｅ２０３０Ａｇｅｎｄａ”．

同上。

ＣｌａｒａＢｒｅｔｔｆｅｌｄ，“Ｇｅｒｍａｎｙ’ｓＤｒａｆｔ２０２５Ｂｕｄｇｅｔ：ＤｏｗｎｗａｒｄＯＤＡＴｒｅｎｄｓＣｏｎｆｉｒｍｅｄ”，２０２５ ０６

２５，ｈｔｔｐｓ：／／ｄｏｎｏｒｔｒａｃｋｅｒ．ｏｒｇ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｇｅｒｍａｎｙｓｄｒａｆｔ２０２５ｂｕｄｇｅｔｄｏｗｎｗａｒｄｏｄａｔｒｅｎｄｓｃｏｎｆｉｒｍｅｄ，访

问日期：２０２５ ０８ ２８；ＥｇｗｕＦａｖｏｕｒＥｍａｏｊｏ，“Ｇｅｒｍａｎｙ’ｓＤｅｅｐＡｉｄＣｕｔｓＴｈｒｅａｔｅｎＭｉｌｌｉｏｎｓＷｏｒｌｄｗｉｄｅ”，

２０２５ ０７ １７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｉｄ．ｏｒｇ／ｎｅｗｓｓｔｒｅａｍ／ｐｏｓｔ／１９７９１２／ｇｅｒｍａｎｙｓｄｅｅｐａｉｄｃｕｔｓｔｈｒｅａｔ

ｅｎｍｉｌｌｉｏｎｓ，访问日期：２０２５ ０８ ２８。
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７月３０日，德国政府公布了２０２６年预算草案，确认将继续削减国际发展支出。①

根据其长期预算规划，德国官方发展援助和ＢＭＺ预算将维持这一下降趋势。这意

味着，资源支持的持续减弱与其战略雄心之间形成显著张力，可能在中长期内削弱

德国全球粮食安全战略的执行能力与实际治理成效。

五、结　语

粮食安全是人类生存与发展的根基，是应对气候变化、公共卫生问题等全球性

挑战的关键环节，深刻影响着经济发展、社会稳定与国家主权。２０２０年与２０２２年

爆发的全球性粮食危机，再次凸显了粮食安全的极端脆弱性与战略重要性，促使国

际社会加速推进粮食安全战略，积极完善全球粮食安全治理体系。在此背景下，德

国将粮食安全纳入其综合（国家）安全观，标志着该议题已超越传统发展援助范畴，

上升为其国家战略的重要组成部分。

从实践层面看，德国在全球粮食安全治理中逐步形成了以双多边机制为依托、

以可持续转型为导向、以国际发展合作为抓手的治理路径，在应对全球粮食安全问

题中发挥了积极作用。但同时，其治理实践也面临国内政策协调不足、结构性权力

有限、资源投入紧缩等现实制约。未来，德国参与全球粮食安全治理的关键，是如

何在财政约束加剧与地缘政治环境复杂化背景下，在人道主义责任、发展合作目标

与国家战略利益之间寻求平衡：一是持续深化对ＦＡＯ、ＷＦＰ等多边机制的制度性

投入与议题参与，弥补其在生产与贸易领域的结构性权力不足，巩固规范塑造与议

程影响能力；二是加强国内跨部门协调与政策整合，提升粮食安全、发展合作与气

候政策之间的一致性，以减少治理碎片化对外部影响力的削弱；三是如何妥善协调

欧盟成员国之间在ＣＡＰ改革、可持续农业等领域的政策分歧，避免内部协调成本

上升对本国粮食治理行动形成制约；四是适度调整对外粮食合作重点，在坚持可持

续转型导向的同时，注重回应伙伴国对粮食供给与生产能力提升的现实需求，以提

升政策可行性与外部接受度。

德国在全球粮食安全治理中的经验与教训，为中国更深入、有效地参与治理提

供了如下启示：一是进一步积极主动借助ＦＡＯ、ＷＦＰ等多边机制，推动中国从规

则执行者向议程设置者转变。尽管中国长期通过粮食发展援助、粮农基础设施投

融资等方式为全球粮食安全作出了实质贡献，但在国际粮农规则的制定上依然影

响力有限。未来，在深化项目合作的同时，中国应当积极借助多边平台，将本国在

６４

① ＦｅｄｅｒａｌＭｉｎｉｓｔｒｙｏｆＦｉｎａｎｃｅ，“ＧｅｒｍａｎＤｒａｆｔＢｕｄｇｅｔａｒｙＰｌａｎ２０２６”，２０２５ １０，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．

ｂｕｎｄｅｓｆｉｎａｎｚｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ．ｄｅ／Ｃｏｎｔｅｎｔ／ＥＮ／Ｓｔａｎｄａｒｄａｒｔｉｋｅｌ／Ｐｒｅｓｓ ＿Ｒｏｏｍ／Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／Ｂｒｏｃｈｕｒｅｓ／ｇｅｒｍａｎ

ｄｒａｆｔｂｕｄｇｅｔａｒｙｐｌａｎ２０２６．ｐｄｆ？＿＿ｂｌｏｂ＝ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅ＆ｖ＝３，访问日期：２０２５ １１ １３。
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粮食增产、减贫等方面的成功实践，转化为具有普遍参考价值的国际规范与政策工

具，提升中国在国际粮农机构中的影响力。二是进一步深度融入全球粮食供应链，

尤其重视培养具有国际影响力的跨国农业企业，以增强中国在全球粮食体系中的

话语权。作为全球最大的粮食贸易国和主要消费国之一，中国在国际粮食市场中

仍缺乏定价权。中国可通过支持跨国企业参与全球粮食生产、仓储物流、加工销售

和品牌建设等环节，稳步布局海外关键节点，此举将有助于提升中国在全球粮食供

应链中的话语权和影响力。三是强化企业与政府沟通，以创新投融资与合作模式，

撬动更多资源投入。当前，中国参与全球粮食安全治理仍以政府推动为主，未来有

必要积极引导私营部门、多边开发银行、粮食与气候基金等多元主体共同参与，借

助市场化机制与混合融资模式，以有限的公共资源撬动更广泛的国内外资本，提升

中国在全球粮农治理中的综合影响力。

责任编辑：伍慧萍

６５


