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摘 　 要：从粮食供求来看，中国必须依赖国际市场来实现国内粮食安全；从国际视角看，国内外粮食

市场紧密相连，如果全球的粮食不安全，中国粮食安全必然会受到严重威胁，故而中国的粮食安全问

题必须置于全球视角下。 作为崛起的大国，中国必须重塑自给自足的口粮观，利用市场化理念调动

粮食主产区及其农民的积极性，以最低成本实现国内粮食安全。 与此同时，中国有责任、有能力帮助

欠发达国家（地区）提高粮食供给能力，建设持续、稳定、安全的全球农产品供给网络，为全球饥饿提

供重要公共物品，坚持负责任大国的全球观。
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中国粮食安全进入一个新时代。 ２０１２ 年口粮产量已经恢复到 １９９７ 年 ３．２４ 亿吨，２０１５ 年

高达 ３．３８ 亿吨，而 ２０１６ 年中国粮食产量达到 ６．１６ 亿吨①。 与此同时，中国粮食也出现了生产

量、进口量、库存量“三量齐增”的怪现象。 作为崛起的大国，一方面，伴随着经济快速增长、收
入水平提高，人们自然会升级食物消费结构，在肉、蛋、奶、水产品等方面消费呈现较快增长，正
在从“吃得饱”向“吃得好、吃得放心、吃得健康”转变，中国无疑需要依赖国际市场来实现国内

食物基本均衡；另一方面，作为负责任大国，中国如何在实现国内粮食稳定的基础上扮演应有的

大国角色，如何树立负责任的大国形象？ 回答上述问题无疑具有重要的政策价值。 显然，传统

追求高粮食自给率的粮食安全战略脱胎于计划经济时期，已经不足以解决中国目前的粮食安全

问题。 面对新的发展阶段和新的发展形势，粮食安全迫切需要树立新的观念，做出重大调整。
在中国迅速崛起和粮食供给趋紧的大背景，重新审视中国粮食供求形势与外部环境，以期为制

定面向未来的粮食安全新战略提供决策参考。

一、重塑自给自足的口粮观

近些年中央一号文件亦重点强调粮食安全问题，先后提出“发展农业科技确保国家粮食安

全” “确保国家粮食安全始终是发展现代农业的首要任务” “抓紧构建新形势下的国家粮食安全

战略，把饭碗牢牢端在自己手上”等粮食安全战略。 ２０１４ 年中央一号文件明确要求实施“以我

为主、立足国内、确保产能、适度进口、科技支撑”的国家粮食安全新战略，确保“谷物基本自给、
口粮绝对安全” 。 ２０１６ 年中央一号文件明确指出，“到 ２０２０ 年，现代农业建设取得明显进展，粮
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食产能进一步巩固提升，国家粮食安全和重要农产品供给得到有效保障，农产品供给体系的质

量和效率显著提高” 。 由此可见，中国调整粮食安全战略，将给世界一个更加清晰、更加稳定的

预期 ［１］ 。 一方面，中国绝对不会放弃口粮高自给率的目标，将从战略角度配置更多的资源来实

现国内口粮安全。 尽最大努力稳定增产，保障国内粮食安全，本身就是对于全球粮食安全做出

的巨大贡献。 另一方面，饲料粮和植物油等其他产品需要国际市场来提供的，中国愿意和其他

国家（地区）开展深度全方位的合作，给全球饲料粮和植物油的资源配置提供明确的信号，有利

于全球市场稳定。
（一） “十二连增”中口粮增加有限

２００４—２０１２ 年间中国粮食产量年均增产超过 １５００ 万吨，２０１３ 年粮食总产量首次突破 ６ 亿

吨，２０１５ 年粮食产量高达 ６．２１ 亿吨，２０１６ 年粮食产量 ６．１６ 亿吨为实现中国经济社会快速平稳

发展奠定了坚实基础。 需要指出的是，粮食“十二连增”是所有粮食加总，且是与历史一个较低

的水平（２００３ 年）相比。 从统计资料来看，１９９７ 年稻米和小麦产量加总达到 ３．２４ 亿吨，之后呈

现下降趋势，２００３ 年产量只有 ２．４７ 亿吨，之后呈现恢复性增长，直至 ２０１２ 年才恢复到 １９９７ 年

的口粮产量水平。 与 １９９７ 年产量水平相比，２０１５ 年小麦、稻米和玉米分别增加了 ３．７４％、
５．５９％、１１５．３０％。 由此可见，粮食增产主要来源于玉米增产。 由于口粮消费惯性，而且食物结

构往往呈现渐近式调整，所以，不可能期望居民口粮会在未来短时间内出现大幅度减少，口粮安

全仍然需要给予足够关注。 另外，如农业部部长韩长赋所言，农业靠天吃饭还没有发生根本改

变 ［２］ 。 １９９０—２０１０ 年间的受灾面积占农作物总播种面积平均在 ３１％左右，成灾面积占受灾面

积的比重基本维持在 ５３％左右，２００９ 年之后成灾面积占受灾面积基本维持在 ４０％左右。 如广

大媒体所言，政策和科技促进了粮食增收，天气也帮了不少忙，这也暗示了粮食“十二连增”的

基础薄弱。
（二）为取得粮食安全形势付出惨重代价

尽管中国取得了粮食安全相对较好的形势，但也为此付出了惨重的代价。 一方面，我们为

追求大范围扩大种植和提高单产付出了生态代价。 华北平原地区过量抽取地下灌溉水已成为

世界上最大的“漏斗区” ；化肥使用有效利用率相对较低，追求单产过度使用化肥和农药，使自

然环境受到污染，农业土地出现板结现象，重金属残留，严重危害了乡村自然生态环境。 近几年

中重度污染耕地已达到 ３３３ 万公顷，耕地污染超标率为 １９．４％，超标面积达 ２３３３ 万公顷 ［３］ 。 另

一方面，增加了国家财政负担。 从 ２０１５ 年中央对地方的农业转移支付情况来看，农业支持保护

补贴资金 １４３４．９１ 亿元，粮食风险基金 １７９．８１ 亿元，目标价格补贴３５６．８４亿元，产粮大县奖励资

金 ３７０．７３ 亿元，农业综合开发补助资金 ３６５ 亿元 ［４］ 。 另外，粮食库存居高不下，２０１６ 年玉米库

存更高达 ２．６ 亿吨。 仅按照每吨 ８０ 元 ／年的保管费用，２．６ 亿吨玉米每年的保管费用就超过了

２００ 亿元，考虑到小麦和稻米的库存成本，以及为消化玉米库存而给玉米深加工企业提供 １００ ～
３００ 元 ／吨不等的补贴，这些费用最终由中央财政买单，无疑是一笔沉重的财政负担。

（三）现在和未来肉类和植物油的消费均需依靠国际市场

尽管国内粮食实现了“十二连增” ，但是中国仍然大量进口粮食。 根据海关统计资料，２０１６
年中国进口谷物类农产品达到了 ２１９９．７ 万吨（２０１５ 年为 ３２７１．５ 万吨） ，小麦、大米和玉米这三

种主要粮食进口量突破 １０００ 万吨。 玉米受进口关税配额管理，进口受限，但玉米的替代品（高

粱、大麦、木薯） 、副产品（ＤＤＧＳ） 、产品的替代品（木薯淀粉）不在配额管理范围之列，导致这些

产品大量进口，直接替代了国产玉米的市场需求。 ２０１６ 年玉米和玉米的相关产品进口超过

２７００ 万吨（表 １） ，食用油籽进口 ８９５２． ９ 万吨，其中大豆进口更是高达 ８３９１． ３３ 万吨。 除此之

外，中国还进口了 ６８８．４ 万吨食用植物油（含棕榈油） ，进口食糖 ４８４．６ 万吨。 作为一个人多地

少的发展中大国，如果仅局限于国内耕地和水资源，已经难以满足居民食物消费和经济社会发
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展对粮食不断增长的需求。 以 ２０１４ 年为例，中国进口大宗农产品等价于进口 １０．９７ 亿亩耕地，
这相当于国内农作物播种面积的 ４４．２％，其中，大豆和食用植物油等价于超过国内农作物播种

面积的 ４０％。 另外，近年来在大豆、棉花、植物油进口继续保持高位，食糖、乳制品净进口大幅增

加的同时，主要粮食作物全部转为净进口。 净进口产品范围已由大麦、大豆、植物油等部分产品

扩大到粮棉油糖等所有大宗农产品。 与此同时中国已经开始进口大量肉类（表 ２） ，以料肉比

３．５ ∶ １粗略看，肉类进口等价于超过 １０００ 万吨饲料粮。
表 １　 ２０１１—２０１６ 年中国大豆、玉米及其替代品、副产品进口量 ／万吨

年份 大豆 玉米
玉米替代品和副产品

高粱 大麦 ＤＤＧＳ 木薯 木薯淀粉 小计

２０１１ ５２４９．６ １７５．３ － １７７．６ １６８．６ ８６．８ ４８７．６ ９２０．６

２０１２ ５８３８．３ ５２０．７ ８．７ ２５２．８ ２３８．２ １０３．６ ６９６．１ １２９９．４

２０１３ ６３３７．９ ３２６．５ １０７．８ ２３３．５ ４００．２ １４２．１ ７２３．６ １６０７．２

２０１４ ７１４０．２ ２５９．８ ５７７．６ ５４１．３ ５４１．３ １９０．６ ８５６．４ ２７０７．２

２０１５ ８１６９．０ ４７２．９ １０７０．０ １０７３．２ ６８２．１ １８２．０ ９１９．９ ３９２７．２

２０１６ ８３９１．３ ３１６．８ ６６４．８ ５００．５ ３０６．７ ７７０．４ ２０７．３ ２４４９．７

　 　 数据来源：根据海关总署的数据整理。

表 ２　 ２０１４—２０１６ 年中国肉类进口量 ／万吨

年份 猪肉 猪杂碎 牛肉 羊肉

２０１４ ５６．４ ８２ ２９．８ ２８．３

２０１５ ７７．８ ８１．７ ４７．４ ２２．３

２０１６ １６２ １４９．１ ５８ ２２

　 　 数据来源：根据历年农业部国际合作司发布的《我国农产品进出口情况》整理。

毛学峰等 ［５］ 研究发现，从美国、欧盟、日本、韩国和中国台湾地区的食物消费统计情况，当人

均 ＧＤＰ 进入 １５０００ ～ ２００００ 美元区间后，食物消费趋于稳定或缓慢增长，粮食和肉类消费（包含

水产品）都趋近于“双百”状态：口粮消费约 １００ 千克，肉类和水产品加总约 １００ 千克。 从人均

ＧＤＰ 来看，２０１０ 年中国的人均 ＧＤＰ 达到 ７６７９ 美元（２００５ 年不变价） ，按照当前经济增长速度，
乐观预测人均 ＧＤＰ 将在 ２０２０ 年超过 １５０００ 美元，这意味着 ２０２０ 年后食物消费将趋于稳定或

进入缓慢增长阶段，且在肉类、植物油和食糖消费上存在较大缺口。 如表 ３ 所示，中国大陆植物

油人均消费刚刚超过日本人均消费水平，但与中国台湾地区、韩国相比，肉类消费缺口至少有

１０ 公斤；与美国相比，肉类和植物油消费缺口则更大。 综合耕地资源、水资源和生态环境等多

维度考量，在经济全球化深入发展的时代背景下，中国如果不充分利用世界粮食市场和粮食资

源，实现粮食安全不仅代价太高，而且难以实现农业的可持续发展。
表 ３　 ２０１４ 年主要经济体的肉类和植物油人均消费量 ／千克

消费种类 中国台湾地区 韩国 美国 日本 中国大陆

肉类 ６９．７３ ６６．２２ １１３．４６ ４５．７０ ５６．７４

植物油 ２４．４９ １５．６５ ３２．１６ １９．４０ ２２．４２

　 　 资料来源：根据美国农业部（ ＵＳＤＡ）数据库整理。

（四）贸易伙伴单一，口粮贸易不确定性很大

从全球市场来看，玉米出口国主要有美国、阿根廷、巴西、法国、北非等国家，稻米出口国主

要有泰国、越南、美国、巴基斯坦、印度等；小麦出口国主要有美国、法国、加拿大、澳大利亚、俄罗

斯等；大豆出口主要在美国和南美地区。 小麦和稻米出口市场集中度 （ ＣＲ３） 分别是 ４６％和

６１％，而玉米和大豆分别高达 ７３％和 ８７％。 饲料粮出口比口粮更加集中，主要分布在美国、巴
西、阿根廷等地区。 但是考虑到可以通过直接进口肉类来调节饲料粮余缺，以及巴西、阿根廷和

美国分布在南北半球，种植和收获的季节性差异给中国提供了更多的选择 ［６］ ，所以，口粮贸易不
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确定性更大。
仅从外汇可获得性来看，中国通过贸易进口粮食应该“不差钱” ，但是粮食全球贸易量有限，

作为负责任大国，中国不可能对其他发展中国家的粮食安全置之不理，更有甚者，如 ２００８ 年和

２０１０ 年发生全球粮食危机，全球近 ３０ 多个国家限制了粮食出口，即使外汇充足也无法购买到

充足的粮食。 根据联合国粮农组织公布数据，２０１２ 年世界谷物贸易量 ２．９４ 亿吨，其中小麦贸易

量为 １．３５ 亿吨，大米贸易量仅为 ３７３０ 万吨。 如果中国稻谷减产 １８％，那么全球稻米贸易量就

无法满足国内缺口。 相比较而言，国际小麦市场相对较大，如果中国小麦减产 ３０％，小麦进口量

占国际贸易量的 ２５％ ～ ３０％。 多个国家限制粮食出口，不仅推高了小麦全球价格，加大了国内

小麦进口成本，也使欠发达国家的粮食安全雪上加霜。 所以，稳定国内口粮生产，在全球范围内

扩大贸易伙伴是实现国内口粮安全的重要选择。
（五）口粮改善空间存在，中国有实力实现口粮均衡

既然粮食缺口不能简单依赖进口，那么出路便只能是国内更大范围的自给自足。 事实上，
中国的口粮生产还存在较大的改善空间。 虽然小麦、水稻、玉米的单产水平已经高出世界平均

水平，但仍然分别是单产排在前 １０ 位国家平均水平的六七成（表 ４） 。 近些年国内相关遗传育

种研究不时传来捷报，这意味着如果能稳定现有耕地面积并全方位进行改良，妥善解决水资源

短缺和科技支撑不足问题，未来粮食增产潜力仍然十分可观。 饲料粮，玉米未来的增产空间也

十分巨大。 以玉米主产区为例，播种面积超过 ３００ 万公顷的地区有河北、内蒙古、吉林、黑龙江、
山东、河南等 ６ 个省份，其中黑龙江播种面积最高（ ５４５ 万公顷） 。 如果黑龙江和内蒙古的玉米

单产可以达到吉林省的玉米单产水平，则黑龙江和内蒙古的玉米将增产 １５５０ 万吨；如果河南和

河北的玉米单产达到山东玉米单产水平，这两个省份的玉米产量将增加 ５５６ 万吨。 仅这两个地

区的玉米增产就将超过 ２０００ 万吨。 随着收入水平提高，粮食直接消费，或者说口粮消费会出现

缓慢下降的趋势，这样能够实现保障口粮绝对安全。 值得指出的是，考虑到耕地、水资源的硬约

束，未来中国粮食发展的重点不是不遗余力地实现粮食增产，而是保障粮食稳产。
表 ４　 世界各国稻米、小麦、玉米单产情况 ／ （千克·公顷 －１）

排名
稻米 小麦 玉米

国家 产量 国家 产量 国家 产量

１ 埃及 ９５３０ 新西兰 ８９２４
圣文森特和

格林纳丁斯
２５８７９

２ 澳大利亚 ８９１０ 荷兰 ８５８７ 以色列 ２５５５６
３ 美国 ８３４９ 比利时 ８３３８ 科威特 ２１１１１
４ 乌拉圭 ７８５１ 卢森堡 ７９８１ 阿拉伯联合酋长国 ２００００
５ 西班牙 ７７５６ 法国 ７５９９ 卡塔尔 １２４８９
６ 秘鲁 ７７２４ 丹麦 ７３６９ 荷兰 １２３４２
７ 摩洛哥 ７６０２ 德国 ７３２８ 塔吉克斯坦 １２１９５
８ 韩国 ７５８１ 阿拉伯联合酋长国 ７０００ 卢森堡 １０９５７
９ 土耳其 ７３５０ 纳米比亚 ７０００ 西班牙 １０９４５
１０ 希腊 ７１３６ 赞比亚 ６７８８ 希腊 １０９２３

中国 ６７４３ 中国 ４９９５ 中国 ５９５５

　 　 数据来源：根据美国农业部数据库 ２０１２ 年和 ２０１３ 年的数据平均计算而得。

综上，中国粮食安全状况是逐步改善的，没必要盲目悲观。 到 ２０２０ 年人均粮食消费为 ３９５
公斤，只要中国粮食总产量保持在 １ 万亿斤以上，就可以解决吃饭问题。 近十多年粮食消费的

快速增长，突出表现为基本口粮消费需求之外的消费和工业用粮消费增加较多，这说明不是中

国粮食安全保障水平的下降，而是在上升。 但在“十二连增”背景下，也要看到中国植物油和饲

料粮进口是大势所趋，而且国际市场能够为中国提供较为丰富的选择，口粮调节余缺是现实而

且可行的。 另外，大规模进口口粮依赖国际市场，既不可能，也不现实，而且考虑到口粮供需状
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况，中国有能力实现口粮基本供求平衡。 因此，中国需要进一步明确粮食安全的工作重点，合理

配置资源，集中力量确保谷物基本自给、口粮绝对安全。

二、树立安全与效率并重的市场观

粮食安全是政府为民众提供的最重要的公共物品之一。 首先，政府坚持最严格的耕地保护

制度和节约用地制度，坚决守住耕地保护红线和粮食安全底线，确保实有耕地数量基本稳定；其
次，通过一系列强农、支农和惠农政策，尤其是提高农业科研投资，提高粮食单产，实现粮食稳定

增产；最后，通过多次提高扶贫和低保的标准与范围，真正落实“六个精准” ，即扶贫对象精准、
项目安排精准、资金使用精准、措施到户精准、因村派人精准、脱贫成效精准，努力把更多的低收

入群体纳入社会安全网。 虽然政府在粮食安全中承担了重要责任，但这并不意味着不需要市场

化。 反之，如果没有市场化制度安排，那么既会加重财政负担，也会使中国农业生产在国际市场

上丧失竞争力；另外，高保护的农产品也会推高生活成本，进而影响未来工业化进程。
（一）粮食主产区需要进一步市场化

在过去很长一段时间内，中国依靠行政化手段，推动和保障粮食安全，最为典型的就是“米

袋子工程” 。 《国务院关于深化粮食购销体制改革的通知》 （国发〔 １９９４〕 ３２ 号）提出实行“米袋

子”省长负责制，要求省一级政府把当地粮食平衡的责任担当起来，实现区域粮食平衡，省级政

府对当地的粮食生产、收购、销售、省际流通、市场管理、储备和吞吐调节等各个方面全面负责，
保证粮食的正常供应和价格稳定。 但随着全国粮食市场一体化程度的提高、中央对粮食市场调

控能力的增强，这套制度安排也逐步暴露出深层次的矛盾和问题。 当前粮食主产区承担着粮食

安全重任，稳定增产成为粮食主产区行政领导的执政关键词。 从这个意义上说，至今粮食主产

区仍旧没把粮食提升到商品概念以及作为重要产业的概念上来。 从中国的统计制度也能明显

看出，各级政府最关注的是粮食总产量指标，却没有统计粮食的市场价值、粮食销售额、农民从

中获益增收情况。 随着市场化经济逐渐深入人心、市场经济越来越完善，期望纯粹行政化干预

来实现粮食安全的成本会越来越高，且效率低下。
当前，农业发展已超出农业生产范围，农业的概念与内涵逐渐拓展。 当前农业发展已超出

初级生产的范围，在纵向和横向上拓展了与其他经济活动的联系，改变了以往农业产前、产中、
产后分割现象，形成了“从田间到餐桌”的完整产业链条 ［７］ 。 农业不再仅仅是提供初级原料的

产业部门，而是能够创造高额利润和具有较强竞争力的现代基础产业部门。 粮食主产区需要解

放思想，做大农业文章，真正实现三个转变：从粮食向农产品的转变、从粮食生产基地向产业带

的转变、从涉农产业向涉农产业集群的转变。 粮食主产区政府必须加强提高产业配套能力，激
活区域内创业能力，让一批富有创新活力的企业积极参与涉农产业发展，在技术、设计、品牌、供
应链和分销渠道管理等方面做出努力，形成小麦产业带、稻米产业带和其他特色涉农产业带。
只有做大做强粮食产业，粮食主产区才不会把生产粮食当作财政负担，才会稳定和提高重农抓

粮的积极性。 因此，中央政府必须持续增加产粮大县财政奖励和一般性财政转移支付，为粮食

主产区营造相对宽松的财政环境。
（二）农民增收致富需要进一步市场化

无论是理论还是实践均表明增加农民的非农收入是必归之路。 ２０１５ 年和 ２０１６ 年农村居民

人均工资性收入占可支配收入均超过了 ４０％。 一方面，农业部门只有更少的农业劳动力才能分

享更多的农业资源，而创造更多非农就业机会才能更大范围地释放农村剩余劳动力。 另一方

面，劳动力流出后农业部门资源需要重新配置，只有良好的资源配置才能促进农地规模化，才能

有利于新型农业经济主体培育与成长。 对于家庭农场而言，土地的规模化、农业各个环节（耕
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地、整地、播种、施肥、病虫防治、科学管理、收获、脱粒等）的机械化、农艺标准化、管理的集约化

等都需要进一步市场化，在产前、产中和产后各个环节上进行分工与专业化，需要有一个较为完

善的新型农业社会化服务体系，来推进农业经营体制机制创新，加快农业经营方式转变 ［８－９］ 。
从实际情况来看，根据全国农产品成本收益统计数据，２００８—２０１３ 年的三种粮食作物平均收益

为 １８３ 元 ／亩，２０１１—２０１５ 年的三种粮食作物平均收益为 １２７ 元 ／亩。 考虑到两季作物，每亩收

益应当能够超过 ２５０ 元，如果以最低收入水平 ２００ 元为基准，纯粮食种植农户需要种植约 ５０ 亩

才能实现与城市最低收入水平相当的生活（表 ５） 。 这意味着只要实现规模化生产，纯农业收入

并不低，也能达到一个社会最基本生活水平 ［１０－１１］ 。
表 ５　 ２００８—２０１５ 年每亩粮食净利润 ／元

种类 ２００８ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５

稻谷 ２３５．６２ ３０９．８２ ３７１．２７ ２８５．７３ １５４．７９ ２０４．８３ １７５．４０

小麦 １６４．５１ １３２．１７ １１７．９２ ２１．２９ －１２．７８ ８７．８３ １７．４１

玉米 １５９．２２ ２３９．６９ ２６３．０９ １９７．６８ ７７．５２ ８１．８２ －１３４．１８

　 　 资料来源：根据国家发展和改革委员会价格司《全国农产品成本收益汇编》整理。

（三）粮食价格形成机制亟待完善

韩俊认为，中国农业发展面临“天花板” “地板”的双重挤压，又面临“红灯” “黄线”的双重

约束①。 一方面，一些主要农产品的价格开始明显高于国外农产品进口到岸完税后的价格，国内

外农产品价格出现倒挂，尤其是全球经济危机之后，大宗初级商品价格下行，国内外农产品价格

倒挂成为常态。 另一方面，伴随越来越多的农民离开农业部门，农村劳动力市场和土地市场正

在发育之中，劳动力价格和土地租金逐渐上涨，农业生产中像农机、化肥、农药、农膜等投入品越

来越多，这些都快速推高了农产品生产成本。 在价格倒挂的情况下，价格驱动性进口会不断增

加，进口对国内农业的冲击难以避免。 当前农民收入增长显著受益于粮食直接补贴、粮食最低

收购价格、粮食竞价交易等政策。 然而未来农业政策干预空间有限，而且农业补贴正在逼近中

国 ２００１ 年入世时承诺的“黄箱”政策补贴不能超过农业产值的 ８．５％的界限。 因此，当前加快转

变农业的发展方式势在必行。 从生产激励来看，必须施行市场化激励才能调动农民种粮的积极

性，以及粮食主产区开展粮食生产的积极性，也只有通过市场化改革才能理顺农产品价格形成

机制，才能使市场机制在价格形成上发挥决定性作用，进而实现农业发展方式转变。
（四）粮食贸易与流通需要进一步市场化

日本粮食供给实践充分证明了粮食流通与贸易体系是粮食稳定提供的关键所在。 日本商

社实施全球业务战略，主要与全球范围的粮食业巨头签署协议，购买粮食资产并构建全球网络，
使其能够扩大贸易量，确保进口粮源稳定、物美价廉的粮食资源，向日本市场保持稳定的粮食进

口供应②。 中国需要培育具有国际竞争力的涉农企业，在国际市场上建立稳定的合作战略关系，
为国内提供粮源稳定、价格低廉的口粮资源。 另外，中国粮食主产区与主销区的空间距离扩大，
传统的“南粮北运”已经越来越多地转为“北粮南运”和“北出南进” ，“南北” “东西”粮食不能快

速通达，即使粮源丰富，远水也解不了近渴。 ２００３ 年非典事件、２００８ 年南方雪灾和 ５·１２ 汶川

地震、２０１３ 年雅安地震等，无不凸显在关键时刻粮食快速通达对于粮食供给的重要性。
综上，只要坚守耕地用途不变更，在土地资源确保的情况下，推进市场化改革，使种植粮食

也能获得社会平均利润，调动粮食主产区种植粮食的积极性，并且推动整个粮食流通产业的快

速发展，有利于保障中国粮食安全。
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①
②

参见韩俊在 ２０１５ 年 １ 月 １０ 日 “国研智库论坛·新年论坛 ２０１５”上的演讲《中国农业的双重挤压和双重约束》 。
参见童慷：日本商社粮油食品业务的全球化之路———历史、趋势、运作模式及对中粮的启示，中粮集团内部报告会。



三、坚持负责任大国的全球观

中国加入世界贸易组织已有十余年，在农业对外全面放开的背景下，我们必须用全球视野、
战略眼光来理解中国的粮食安全问题。 一方面，扩大农业对外开放，实施全球农业发展战略，是
确保主要农产品有效供给、缓解农业资源环境矛盾的重要途径。 另一方面，中国有能力、也有责

任帮助发展中国家提高农产品供给能力，建设持续、稳定、安全的全球农产品供给网络，改善全

球农业治理。 中国正在推进“一带一路”建设，奉行互利共赢的开放战略①，建设开放型经济新

体制，提高中国在全球治理中的制度性话语权，这些都需要我们努力构建广泛的人类命运共

同体。
当前，全球粮食不安全现象仍旧较为严重。 国际粮食政策研究所公布的全球饥饿指数

（Ｇｌｏｂａｌ Ｈｕｎｇｅｒ Ｉｎｄｅｘ，简称 ＧＨＩ） ，从 １９９０ 年的 ２０．８ 下降到 ２０１３ 年的 １３．８，南亚地区的 ＧＨＩ 高
达 ２０．７，撒哈拉以南非洲的 ＧＨＩ 达到 １９．２，远高于全球平均水平。 世界全球饥饿指数由“惊人

饥饿”问题演变为“严重饥饿” ，虽然这表明全球整体饥饿状况有所好转，但全球饥饿情况不容

乐观。 根据联合国粮农组织发布的《２０１３ 年世界粮食不安全状况》报告 ［１２］ ，２０１１—２０１３ 年间，
全球估计有 ８．４２ 亿人口长期遭受饥饿，无法获得充足的食物，这部分人口占世界总人口的 １ ／ ８
以上，其中以撒哈拉以南非洲及南亚地区的情况最为严重。 饥饿人口中绝大部分居住在发展中

国家，其当前平均食物不足发生率估计为 １４．３％。
显然，食物不足发生率是衡量饮食能量缺乏的一项指标，但是它仍旧无法反映食物安全和

贫困人口面临的窘状。 联合国粮农组织一再强调粮食安全的四个维度：粮食可供量、粮食获取

的经济和物质手段、粮食的利用以及一段时间的稳定性。 其实，概括地说，粮食供给不足和缺乏

购买力是部分国家粮食不安全的重要原因。 正如著名发展经济学家阿马蒂亚·森所言，饥荒并

非因粮食总量不足引起的，而是由于分配不均导致的。 对于完全依赖进口或粮食不能自给的国

家，如果经济收入水平较高，那么其粮食只是一个供给问题而不是经济问题；如果经济收入较

低，其粮食安全则不仅供给问题，还有经济调查。 ２０００ 年以来，尤其是 ２００７—２００８ 年，全球粮

价飙升，伴随着囤积现象和粮食贸易禁运，大大剥夺了消费者的食品安全感，恶化了穷人的福

利。 所以，提高粮食产量、增加可支配收入、扩大粮食自由贸易、稳定全球粮食价格对于他们至

关重要。 然而，作为迅速崛起的大国，中国应当在这个过程中扮演重要角色。
从历史来看，中国一直都有自己的责任意识和责任观。 改革开放以来中国逐步确立了“负

责任大国”的身份，也较为全面地参与国际政治、经济、安全、军控、环保、人权等各分支体系，越
来越多地与国际体系实现了融合与互动 ［１３］ 。 在融入国际社会的同时，中国在国际体系内既享

有应有的权利，也认真履行应尽的国际责任和义务，正在构建新的经济和政治秩序，这也是中国

为国际社会提供的公共物品，使世界上大多数国家受益。 作为正在崛起的大国，中国将以更加

积极的姿态参与国际事务，发挥负责任大国作用。 毫无疑问，中国在人民币、军事等方面为全球

提供的公共物品有限，但是当前在全球食物供给与治理方面，中国还有较大的努力空间，中国有

意愿、也有能力去改善全球粮食不安全状况。
正如邓小平 ［１４］ 所言，“中国维护好自身的发展与稳定是对世界负责任的一种表现，由于中

国是一个人口大国，其自身的稳定本身就对世界的和平与发展做出了贡献” 。 中国在新中国成

立以后曾长期接受国际粮农组织的援助，从 ２００２ 年中国已由受援国变成援助国 ［１５］ 。 作为粮食

生产大国和消费大国，维护世界粮食安全的责任重大。 由于全球口粮贸易相对较小，尤其是大
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① 参见习近平 ２０１７ 年 １０ 月 １８ 日在中国共产党第十九次全国代表大会上的报告。



米市场，中国尽最大努力稳定增产，保障国内粮食安全，本身就是对于全球粮食安全状况做出巨

大贡献。 当然，中国也可以通过适当、稳定地进口粮食来调剂国内余缺。 中国越来越明晰自己

的粮食安全目标，给粮食贸易伙伴提供稳定预期，让贸易伙伴分享中国广大的农产品市场。
从单产角度，非洲玉米、小麦单产仅为中国的一半，稻米更是不足四成，南美地区小麦单产

水平也只达到中国的一半左右，稻米与玉米单产水平也存在不小差距（表 ６） 。 此外，根据 ＦＡＯ
公布的 ２０１１ 年数据，非洲还有 ２２６４５３．３１ 万公顷，南美洲有 １３０８３２．２６ 万公顷可开发耕地，所
以南美洲与非洲有较大的粮食生产潜力。 如果中国能够帮助非洲粮食增产 ５０００ 万吨、南美洲

粮食再增产 １ 亿吨，既有利于解决非洲地区本身的粮食不安全问题，也为解决中国国内粮食安

全创造良好的国际环境。 对比来看，中国在农业发展过程中，不论是育种、种植管理，还是流通

与贸易，都积累了较丰富的生产技术研发、推广、农田水利管理、机械化等经验，这些技术和管理

经验更容易被非洲农业吸纳与消化。
表 ６　 ２０１２ 年非洲、南美洲地区粮食产量

类别
非洲 南美 中国

产量 ／ 万吨 单产 ／ （千克·公顷 －１ ） 产量（万吨） 单产 ／ （千克·公顷 －１ ） 单产 ／ （千克 ／ 公顷 －１ ）

玉米 ６９６３．６５ ２０６５．７２３ １０６１５．１３ ４９５２．８１８ ５９５５．２４９

稻米 ２６８２．３７ ２５４５．３８４ ２４２０．５２ ５０９４．２６５ ６７４２．７５

小麦 ２４７１．０６ ２４１８．６７４ １６６７．０５ ２５９５．１２６ ４９９５．２４

　 　 资料来源：根据 ＦＡＯ 数据和《中国统计年鉴》整理。

尤为重要的是，发展中国家的扶贫实践也充分表明，减轻饥饿和贫困，唯一的途径就是面向

穷人，创造更多、更好的就业机会，实现持续且惠及大众的增长。 对于中国而言，鼓励大量企业

走出去，比如像华坚集团这样劳动密集型制造业企业，利用其海内外订单、销售渠道、技术、管
理、资金优势，以直接投资的方式将其现有设备和生产逐渐向工资水平较低的非洲转移，给非洲

地区创造大量的就业机会与现金收入，有利于非洲地区改善贫困状况。
综上，负责任大国的全球观至少包括三个层次：第一，全面提高统筹利用国际国内两个市

场、两种资源的能力，构建持续、稳定的农产品供应网络，确保主要农产品有效供给；第二，把中

国劳动密集型产业转移与农业走出去联合起来，推进中国走出去，帮助提高发展中国家和地区

的农业生产率和购买力，帮助“一带一路”沿线的一些国家从贫穷走向富裕，进而改善全球粮食

不安全状况；第三，基于“一带一路”伟大倡议，创造更多的渠道参与全球粮食治理，从更长远的

角度解决中国的粮食安全问题。

四、未来之路

（一）解放思想，逐步丰富粮食安全内涵，树立粮食安全的口粮观

在国民经济大背景下科学认识中国粮食安全形势。 目前大规模进口的主要是大豆和植物

油，而小麦和稻米进口量有限，二者进口比重占国内产量低于 ５％，口粮基本安全。 但不容乐观

的是，１９４９ 年后粮食供求历次大幅度波动，基本上不是农业生产简单下降造成的，而是粮食供

给情况稍微改善之后放松农业生产所致。 本文建议调整粮食统计口径，采用谷物即为粮食的统

计口径，既有利于粮食统计与国际通用的标准接轨，也有利于推进以口粮为主的新国家粮食安

全战略。 在口粮基本稳定的大背景下，科学实现四大转变：（ １）从追求简单粮食数量安全向追

求质量安全转变；（２）从粮食生产能力向粮食供给能力转变；（３）从追求粮食高自给率向粮食流

通快速通达转变，在重要物流节点建立粮食仓储基地、粮食加工基地与物流基地，实现仓储、加
工与物流一体化，实现南北粮食运输一体化与东中西粮食运输一体化；（ ４）从单纯粮食保障向
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保障粮食供给和保护环境并重转变，更加重视人们日益增长的食物多样性和营养性的需求，以
及良好的生态诉求，在推进生态文明进程中确保“从农田到餐桌”的食品生产和消费安全。

（二）利用市场化观念推动粮食生产与贸易，降低成本实现国内粮食稳定

首先，粮食主产区发展面临从贫穷走向富裕问题，粮食主产区实施农民收入倍增战略困难

大，不仅农民缺乏种粮积极性，地方政府也缺乏主抓粮食、促进粮食生产的积极性，因此建议相

关资源向粮食主产区倾斜，切实帮助粮食主产区实现从单一粮食向丰富农产品转变、从粮食生

产基地向产业带转变、从涉农产业向涉农产业集群转变，在实现快速发展的同时肩负确保国家

粮食安全的重大责任。 其次，按照“市场定价、价补分离”的原则推进农产品价格形成机制改

革，使市场在资源配置中起决定性作用，以“优质优价”的价格信号引导市场增加绿色优质、营
养健康食品的供给。 再次，加强粮食物流通道和粮食物流节点建设，着力建设粮食仓储基地、粮
食加工基地与物流基地，实现仓储、加工与物流一体化，实现南北、东西粮食运输一体化。 最后，在
全球范围内优化资源配置，通过灵活的入股形式构建全球粮食贸易网络，确保国内粮食供应稳定。

（三）中国政府和企业积极参与国际粮食治理体系，树立大国的粮食安全全球观

首先，中国需要进一步明晰中国粮食安全观，给全球贸易伙伴一个稳定的农产品需求预期。
这样有利于促进贸易伙伴扩大农业投资与支持，扩大粮食贸易，进而促进全球粮食供给稳定。
其次，以“一带一路”沿线国家和最不发达国家为重点，借助于中国对外基础设施与农业技术援

助提升全球粮食生产能力。 再次，推动大量劳动密集型产业向“一带一路”转移、提供更多的就

业机会，借鉴中国发展经验，分享中国发展机遇，这样既给中国粮食安全创造良好的外部环境，
也有利于帮助“一带一路”沿线国家从贫穷走向富裕。 最后，中国主动参与全球粮食安全治理，
加强全球农产品贸易与区域农业合作，在满足发展中国家的期待方面有所作为，发挥负责任大

国的作用，维护全球粮食贸易市场秩序。
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