
第 ２１ 卷 第 ３ 期

２０２１ 年 ５ 月
　 　 　 　 　

南京农业大学学报（社会科学版）
Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｎａｎｊｉｎｇ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ（ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ Ｅｄｉｔｉｏｎ）

ＶＯＬ．２１， Ｎｏ．３
Ｍａｙ， ２０２１

【专题：面向 ２０３５ 年的中国粮食安全战略】

主持人语
粮食安全是国家安全的重要基础，确保粮食安全始终是治国理政的头等大事。 习近平总书记在

中央农村工作会议上强调，要牢牢把住粮食安全主动权，粮食生产年年要抓紧。 ２０２１ 年，我国如期实

现了全面小康社会目标后，开启了全面建设社会主义现代化国家新征程，进入了由全面小康向共同

富裕过渡的新时代。 我国粮食安全面临新形势、新任务，在百年未有之大变局背景下，我国必须稳住

粮食安全这块压舱石。 对此，本次专题聚焦粮食安全问题，围绕后小康时代的战略选择、破解资源环

境约束、完善生产经营方式等关键问题开展专题讨论。
高鸣、魏佳朔分析了后小康时代保障粮食安全在需求品质、结构和总量上面临的形势任务，指出

了目前粮食生产端、进口端和储备流通环节存在的关键问题，并提出对应的战略选择。
何可、宋洪远分析了保障粮食安全面临的水、耕地和劳动力资源的压力，以及包括气候变化、面源

污染和工业外源性污染的环境约束，提出了构建可持续粮食安全战略的政策取向。
芦千文、苑鹏从分析小农户演变格局对粮食生产的不利影响入手，阐释了农业生产托管实现“藏粮

于地”“藏粮于技”的内在逻辑和机理，并提出了以农业生产托管稳固粮食安全战略根基的对策建议。
本期专题的 ３ 篇文章从不同角度阐述了新时期保障粮食安全面临的关键问题，提出了相应的对

策建议。 在向第二个百年奋斗目标迈进、全面推进乡村振兴的历史关口，本期专题旨在为服务国家

粮食安全战略提供参考。
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摘 　 要：２０２１—２０３５ 年是后小康时代的关键时期，保障粮食安全面临着需求品质提升、需求结构升

级、需求总量增长的新形势任务。 但从目前粮食供给侧的情况看，生产端、进口端和储备流通环节都

仍有改进的空间。 对此，要继续改善粮食生产条件，落实好“藏粮于地、藏粮于技”战略，并推动粮食

生产的绿色转型；要继续壮大粮食生产队伍，加强对小农户的支持保护，深化其与新型经营主体的协

同协作。 要在进口端和储备流通环节增强抗压能力，化解粮食进口在短期与中长期面临的挑战，增

强粮食储备流通的应急管理能力。 进入后小康时代，保障粮食安全既要加强顶层设计，也要增强市

场导向，发挥有为政府和有效市场的合力；还应不断深化对粮食安全的理解认识，协调好粮食供应与

节粮减损的关系。
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２０２０ 年，脱贫攻坚的目标任务如期完成，绝对贫困的问题得到解决，全面建成小康社会的

第一个百年奋斗目标基本实现。 同时，在人口方面，我国的总人口数突破 １４ 亿；在经济方面，
ＧＤＰ 总量达到百万亿元，人均 ＧＤＰ 突破 １ 万美元；在生活方面，城镇化率超过 ６０％。 这是当前

我国经济社会的新特征，也是进入后小康时代的发展新起点。
后小康时代指的是在全面建成小康社会之后，迈向富裕社会的过渡阶段与必经之路 ［１］ 。 在

２０２１—２０３５ 年的 １５ 年间，基本实现社会主义现代化是第二个百年奋斗目标的第一阶段，也是

后小康时代的关键时期。 在此期间，高质量的经济发展仍将保持，新型城镇化的进程仍将加快，
如何保障我国粮食在质量上、结构上与总量上的绝对安全是当前社会与学界关注“三农”领域

的重点问题。
随着我国发展进入新时期、新阶段，现有文献也从新的视角对粮食安全问题进行了研究。

钟甫宁 ［２］ 认为，提高我国粮食安全保障水平的关键在于制度创新和技术创新。 朱晶和晋乐 ［３］ 强

调了农业基础设施建设在保障粮食安全中的重要性，认为应当根据区域内的种植结构和农业基

础设施短板等因素来进行农业基础设施投资。 高鸣等 ［４］ 论证了农业补贴在减少粮食生产效率

损失、推动粮食生产效率变革中的积极作用，强调构建现代农业补贴政策体系在保障粮食安全

中的重要意义。 毛学峰和孔祥智 ［５］ 从自给自足的口粮观、安全与效率并重的市场观、负责任大

国的全球观出发，阐述了新时代背景下如何重塑我国的粮食安全观念。 蒋和平等 ［６］ 认为粮食安

全的保障目标应当兼顾供给价格安全和粮农收入安全，保障粮食安全的关键环节要兼顾储备端

和流通端。
党的十九届四中全会以推进国家治理体系与治理能力现代化为主题。 在此背景下，何秀

荣 ［７］提出当前我国还需要通过改革粮食最低收购价格、生产补贴等政策，推进国家粮食安全治

理体系和治理能力的现代化。 新冠肺炎疫情给世界范围的粮食生产和贸易带来了冲击。 在此

背景下，李先德等 ［８］ 分析了新冠肺炎疫情对全球农产品市场和贸易的影响，认为我国应注重防

控国际市场价格波动的风险，深化粮食安全领域的国际合作。 杜志雄等 ［９］ 聚焦粮食供给侧的进

口端，提出要继续加强“一带一路”倡议下的粮食合作，并且要用好农产品金融工具来规避国际

粮食价格波动的风险。
综上所述，进入新时代以来，现有研究从不同视角对我国粮食安全问题进行了剖析，提出更

加符合时代要求的战略选择。 但值得思考的是，进入后小康时代，保障我国粮食安全面临着哪

些新的形势任务？ 还存在哪些突出问题？ 如何有效化解？ 回答这些问题，有助于明确后小康时

代我国粮食安全的新定位，提高国家粮食安全的保障程度。 在保障居民“吃得饱”的基础上，不
断满足“吃得好” “吃得放心”的粮食需求新目标。

一、我国粮食安全的保障现状

（一）粮食产量高位稳定

自 ２００３ 年初步建立了粮食生产的支持保护政策体系以来，我国的粮食总产量呈现出“十二

连增”的强劲势头：２００３—２０１５ 年，粮食总产量从 ４．３１ 亿吨提高到 ６．６１ 亿吨，年均增长率约为

３．７％。 特别是 ２０１２ 年以来，各级政府落实“以我为主、立足国内、确保产能、适度进口、科技支

撑”的粮食安全战略，粮食单位面积产量和总产量始终保持高位稳定，在供给侧的生产端为保障

国家粮食安全奠定了坚实基础。
粮食单位面积产量持续提高。 如图 １ 所示，２０１２ 年，我国的粮食单位面积产量约为 ５３５３ 千

１３

第 ３ 期 高鸣，魏佳朔 　 后小康时代保障粮食安全的形势任务、战略选择及 ２０３５ 年远景谋划



克 ／公顷，到 ２０２０ 年粮食单位面积产量为 ５７３４ 千克 ／公顷，年均增长率约为 ０．９％①。 与其他国

家相比，我国的小麦、稻谷、玉米的单位面积产量分别比世界平均水平高出约 ５５． ２％、５０． １％、
６．２％②。 粮食单位面积产量的持续提高是落实“科技支撑” “藏粮于技”战略的重要体现，表明

技术进步在提高我国粮食产量、保障粮食安全中发挥的作用愈发明显。 这既有益于缓解粮食生

产面临的资源环境压力，也是推动效率变革、提高粮食全要素生产率的有效路径。

图 １　 ２０１２—２０２０ 年我国的粮食产量变化

　 数据来源：国家统计局。

我国粮食总产量连续 ６ 年保持在 ６．５ 亿吨（１．３ 万亿斤）以上。 经历了 ２０１２—２０１５ 年的快

速增长，粮食总产量始终保持在 ６．５ 亿吨的高位水平上。 特别是在 ２０２０ 年，面对春耕时节的新

冠肺炎疫情、夏收时节南方地区的洪涝灾害、秋收时节东北地区的台风灾害，我国仍然实现了丰

产丰收，全年粮食总产量为 ６．６９ 亿吨。 ２０２０ 年的新冠肺炎疫情与自然灾害，检验和夯实了我国

的粮食综合生产能力，粮食生产表现出强大的韧劲，供给侧生产端的总量安全得到充分保障。
（二）品种结构稳中向优

２０１２ 年以来，我国粮食生产的品种结构在基本稳定中持续优化。 以深化农业供给侧结构性

改革为主线，小麦、稻谷的生产规模基本稳定，玉米生产的相对规模稳中有降，大豆的种植规模

与产量有所增加。
小麦、稻谷的生产规模稳定。 在播种面积方面，２０１２—２０２０ 年，小麦的播种面积在 ２４００ 万

公顷上下波动，稻谷的播种面积基本稳定在 ３０００ 万公顷。 两类口粮播种面积占全年粮食播种

总面积的比重稳定在 ４５％之上。 在产量方面，２０１２—２０２０ 年，小麦、稻谷总产量的年均增长率

分别约为 １．２％、０． ３％；两类口粮总产量占全年粮食总产量的比重稳定在 ５１％之上。 到 ２０２０
年，小麦、稻谷的总产量分别为 １．３４ 亿吨、２．１２ 亿吨。 整体来看，小麦、稻谷的播种面积与产量

整体保持稳定，口粮的绝对安全得到充分保障。
玉米生产规模稳中有降。 ２０１６ 年以来，玉米的临时收储政策取消，农业供给侧结构性改革

加快推进，“镰刀弯”地区持续调减玉米种植规模。 到 ２０２０ 年，全国的玉米播种面积约为 ４１２６
万公顷，所占比重下降到 ３５％；总产量维持在 ２．６ 亿吨，约占粮食总产量的 ３８．９％。 在“三量齐

增”问题得到基本解决的同时，玉米产量未发生滑坡，谷物的基本自给仍有保障。
大豆的生产规模扩大。 ２０１２ 年以来，受到大豆振兴计划、东北地区轮作休耕等政策的推

动，我国大豆的播种面积和产量都有明显提高。 ２０１２ 年，大豆的播种面积约为 ７４１ 万公顷，所
占比重约为 ６．５％；到 ２０２０ 年，播种面积增长至 ９８７ 万公顷，相对规模提高到 ８．５％。 同期，大豆

的总产量也由 ２０１２ 年的 １３４４ 万吨增长至 １９６０ 万吨，占粮食总产量的比重由 ２． ２％提高至
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２．９％。 整体来看，我国大豆的对外依存度虽仍然较高，但近年来有所下降，特别是国产大豆在

食用消费上的市场占有率持续提高。
（三）支持政策调整完善

２００３ 年以来，为提高农民的粮食生产积极性，我国在价格支持政策方面先后推出了小麦与

稻谷的最低收购价政策、东北地区的玉米临时收储政策；在补贴政策方面推出了包含粮食直接

补贴、农资综合补贴、良种补贴等在内的补贴项目。 ２０１２ 年以来，在加快推进粮食价格市场化

改革的背景下，我国粮食生产的支持保护政策不断调整完善。
在价格支持政策方面，粮食支持价格因时而变，始终发挥基础作用。 ２０１２—２０１４ 年，小麦

和稻谷的最低收购价格、东北地区玉米的临时收储价格调高，达到历史最高水平，极大提高了农

民的种粮积极性。 同期，我国的粮食总产量也实现了巨大增长，由 ６． １２ 亿吨跨越到 ６． ４ 亿吨。
２０１５—２０１８ 年，为深入推进农业供给侧结构性改革、粮食价格市场化改革，小麦和稻谷的最低

收购价格略有下调，东北地区的玉米临时收储政策取消，旨在减少这些政策对粮食生产与市场

价格的直接影响。 ２０１９—２０２０ 年，小麦和稻谷的最低收购价格保持稳定，旨在应对中美经贸摩

擦、新冠肺炎疫情给粮食安全带来的风险。
在补贴政策方面，探索构建符合现代农业要求的补贴政策体系取得成效。 ２０１６ 年，包括粮

食直接补贴、农资综合补贴和良种补贴在内的“三项补贴”合并为农业支持保护补贴，政策效率

得到提高，也对粮食生产的规模经营起到了积极作用。 同时，东北地区推出玉米生产者补贴政

策，探索以“价补分离” 的方式建立符合现代农业要求的补贴政策体系。 以黑龙江省为例，
２０１６—２０１９ 年的玉米生产者补贴标准每亩分别为 １５３．９２ 元、１３３．４６ 元、２５ 元、３０ 元①，为稳定

玉米生产者的基本收益、提高其生产积极性发挥了重要作用。 同时，东北地区也分别于 ２０１７
年、２０１８ 年开始实行大豆与稻谷生产者补贴的政策措施，初步构建了覆盖品种多样的补贴政策

体系。
整体来看，２０１２ 年以来，价格支持政策对粮食生产与市场的直接影响减弱，但在动态调整

中始终是稳定粮食生产的重要工具。 在补贴政策上，“三项补贴”的合并提高了政策效率，生产

者补贴政策成为种粮收入安全网中的重要组成部分。 价格支持政策与补贴政策形成了有效合

力，为保障农民的种粮收益、提高农民的种粮积极性发挥了重要作用。
（四）进口规模持续适度

自 ２００１ 年加入 ＷＴＯ 以来，我国积极利用国际粮食资源与市场进行品种调剂，缓解国内粮

食生产面临的资源环境压力。 ２０１２ 年以来，在“适度进口”原则的指导下，我国小麦、稻谷、玉米

三类主粮的进口规模稳定，大豆的进口规模适度扩大，以此满足全社会对植物油、蛋白饲料的

需求。
三类主粮的进口规模稳定，总计在 ８００ 万 ～ １２００ 万吨之间。 加入 ＷＴＯ 以来，我国小麦、稻

谷、玉米的进口配额量基本稳定为 ９６３．６ 万吨、５３２ 万吨和 ７２０ 万吨，从根本上决定了三类主粮

的进口规模整体有限、作为口粮的小麦和稻谷绝对安全。 如图 ２ 所示，２０１２—２０１９ 年，三类主

粮每年的进口规模合计不超过 １２００ 万吨，占当年三类粮食总产量的比重不到 ２％。 其主要目的

是进行品种调剂，满足全社会多样化的粮食消费需求。
大豆的进口规模一度攀升，目前基本稳定在 ８８００ 万吨。 与三类主粮相比，大豆进口的增长

趋势更为明显。 如图 ２ 所示，２０１２ 年我国的大豆进口量约为 ５８３８ 万吨，到 ２０１７ 年达到 ９５５３
万吨的最高水平，２０１２—２０１７ 年的年均增长率约为 １０．４％。 ２０１８—２０１９ 年，受到中美经贸摩擦

的影响，大豆的进口规模有所下降，但目前基本维持在 ８８００ 万吨，仍能有效满足国内的市场
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需求。

图 ２　 ２０１２—２０１９ 年我国粮食进口规模变化

　 数据来源：依据 Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｒａｄｅ Ｃｅｎｔｒｅ－Ｔｒａｄｅ Ｍａｐ 的公开资料整理。

２０１２ 年以来，我国合理利用国际国内两个市场、两种资源，粮食进口规模持续适度。 这既

满足了国内市场上对于高品质口粮、植物油的食品消费需求，也满足了下游畜牧企业饲料用粮

的消费需求。
（五）粮食价格基本平稳

保障国家粮食安全，不仅要求供给侧的生产端和进口端保持稳定，更要防止粮食价格波动

带来的市场风险。 ２０１２ 年以来，粮食价格市场化改革的进程加快，国内的粮食价格虽有变动，
但仍保持了基本稳定。 整体来看，小麦、稻谷、大豆的价格略有上涨，玉米价格出现下跌。 具体

来看，２０１５ 年前后的粮食价格又表现为不同的变化情况。
２０１２—２０１４ 年，粮食价格有所上涨。 表 １ 展示了 ２０１２—２０１９ 年，小麦、稻谷、玉米、大豆的

集贸市场价格变化情况。 从中可以看出，到 ２０１４ 年，小麦、玉米、大豆的市场价格接近历史最高

水平。 其中的原因可能在于，最低收购价政策与临时收储政策背景下，粮食支持价格的持续上

调，顺势推动了粮食市场价格的上涨。
２０１５ 年以来，玉米和大豆价格下跌，小麦、稻谷的最低收购价格稳步下调，玉米的临时收储

价格下调并取消，价格支持政策对粮食市场价格的影响减弱。 到 ２０１９ 年，小麦的集贸市场价格

约为 ２．５７ 元 ／公斤，与 ２０１４ 年的市场价格持平，但较 ２０１２ 年仍提高了９．８％。 籼米与粳米的市

场价格始终保持增长，分别较 ２０１２ 年提高了 １０％。 ２０１９ 年，玉米的集贸市场价格约为 ２． ０１
元 ／ 公斤，较 ２０１４ 年下降了 １８．６％，较 ２０１２ 年下降了 １５．９％；大豆价格为 ６．０２ 元 ／公斤，较 ２０１４
年下降了 ４．４％，但较 ２０１２ 年仍增长了 ２．９％。

表 １　 ２０１２—２０１９ 年粮食集贸市场价格变化（元 ／公斤）

年份 小麦 籼米 粳米 玉米 大豆

２０１２ ２．３４ ４．５８ ５．０７ ２．３９ ５．８５

２０１３ ２．５０ ４．６８ ５．２２ ２．４０ ６．２３

２０１４ ２．５７ ４．８０ ５．２９ ２．４７ ６．３０

２０１５ ２．５２ ４．８８ ５．３９ ２．３９ ６．１９

２０１６ ２．４４ ４．８９ ５．４１ ２．０９ ６．０２

２０１７ ２．５３ ４．９５ ５．４８ １．９０ ６．０３

２０１８ ２．５８ ５．０２ ５．５６ １．９９ ５．９９

２０１９ ２．５７ ５．０４ ５．５７ ２．０１ ６．０２

　 　 　 　 数据来源：《中国农业统计资料（ １９４９—２０１９） 》 。

在持续推进粮食价格市场化改革的进程中，小麦、稻谷、大豆的价格虽有上涨，但整体仍处

于可控范围内，口粮的绝对安全在价格层面能得到充分保障。 从积极方面看，玉米价格下跌，满
足了下游产业链饲料用粮的消费需求，也为增强全社会肉、蛋、奶类食品的可得性创造了条件。
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二、后小康时代保障粮食安全的目标任务

进入后小康时代，我国的 ＧＤＰ 总量和人均 ＧＤＰ 将分别在百万亿元和一万美元的基础上继

续提高，新型城镇化进程也将持续推进。 在此背景下，居民的食品消费更关注“吃得好” “吃得

放心” ，粮食需求在质量上、结构上与数量上都面临着新变化。 这是粮食需求侧呈现出的新特

征，决定着保障粮食安全的形势任务与战略选择要因时而异。
（一）满足持续提高的粮食品质需求

就谷物类粮食而言，其主要用途可以划分为食用消费、饲料消费、工业消费与种用消费四

类。 对于以大豆为代表的油料作物而言，其主要用途包括食用消费和压榨消费。 首先从食用消

费这一最基本的需求看，进入后小康时代，粮食需求品质的持续提高是需求侧上的主要变化之

一。 具体而言，粮食食用消费的绿色要求更高，优质粮食的食用消费需求将会继续增加。
满足“吃得放心”的目标。 “吃得放心”是食品与粮食消费最朴素的需求。 我国的化肥与农

药使用一度过量，一些地区的土壤受到重金属污染，给粮食的品质安全带来风险。 “十三五”期

间，全国化肥与农药的使用量实现了负增长，轮作休耕的试点面积累计超过 １ 亿亩，粮食生产的

绿色化进程加速。 进入后小康时代，食品安全、粮食品质安全的问题将更加受到关注。 加快推

进粮食生产的绿色化进程，避免“问题食品” “问题粮食”被端上餐桌，是后小康时代满足粮食品

质需求的主要目标。
满足“吃得好”的目标。 进入后小康时代，“吃得好”也是居民粮食消费在品质方面的重要

诉求。 “十三五”期间，从优质口粮的播种面积看，市场紧缺的小麦品种提高至 ３５． ８％，优质早

稻品种提高至 ４６．２％①。 但整体来看，优质谷物类、豆类粮食的生产规模还比较小，生产能力还

比较弱。 能够满足高品质面粉、大米加工等食用需求的国内供应还不充足，还需要依靠进口来

实现品种调剂 ［１０］ 。
（二）顺应粮食需求结构的转型升级

进入后小康时代，“吃得好”不仅体现在粮食本身的食用消费上，更是包含了其他类别的食

品消费。 表 ２ 展示了 ２０１３—２０１９ 年全国居民人均主要食品的消费量。 可以看出食品消费结构

的转型升级明显，既体现在全类别食品消费结构的变化上，又表现为粮食消费内部结构的变化。
表 ２　 ２０１３—２０１９ 年全国居民人均主要食品消费量（千克 ／年）

食品消费 ２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年 ２０１６ 年 ２０１７ 年 ２０１８ 年 ２０１９ 年

粮食 谷物 １３８．９１ １３１．３６ １２４．２９ １２１．９７ １１９．５７ １１６．２９ １１７．９４

薯类 ２．２９ ２．２０ ２．４０ ２．５７ ２．５３ ２．６４ ２．８７

豆类 ７．５０ ７．４７ ７．８１ ８．２８ ８．０２ ８．３０ ９．３０

合计 １４８．７１ １４１．０４ １３４．５０ １３２．８２ １３０．１２ １２７．２３ １３０．１１

食用油 植物油 ９．９２ ９．８２ ９．９８ ９．９９ ９．８１ ８．９２ ８．８６

肉、蛋、奶 肉类 ２５．５６ ２５．６１ ２６．２０ ２６．１０ ２６．６７ ２９．５２ ２６．９１

禽类 ７．１９ ７．９５ ８．３６ ９．１３ ８．８９ ９．００ １０．８０

蛋类 ８．２４ ８．５８ ９．４６ ９．６６ １０．０１ ９．７０ １０．６６

奶类 １１．６６ １２．６０ １２．１０ １１．９７ １２．１３ １２．２２ １２．５１

　 　 数据来源：《中国统计年鉴（ ２０２０） 》 。

注：上述指标来源于 ２０１３ 年及之后的住户收支与生活状况调查，覆盖了此前的城镇居民人均购买数量和农村居民人均

消费量。
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由表 ２ 可知，谷物的食用消费需求减少，薯类、豆类的食品消费需求增加，粮食的食用消费

整体减少。 具体而言，粮食的食用消费量从 ２０１３ 年的 １４８．７１ 千克下降至 ２０１９ 年的 １３０．１１ 千

克，年均下降 ２．２％。 谷物消费量下降是其中的最直接原因，年均减少约 ２．７％。 同期，居民对薯

类、豆类粮食的食用消费增长明显，年均增长约 ４．０％、３．８％。
肉、蛋、奶类食品的消费需求增加，饲料用粮的需求增长。 如表 ２ 所示，２０１３ 年以来，肉、

蛋、奶类食品的消费量增长明显。 其中，肉类食品消费量年均增长约 １．０％、禽类约 ７．３％，蛋类

与奶类约 ４．５％、１．２％，肉、蛋、奶已经成为居民生活不可或缺的食品。 而从人均食用油消费量

的变化可以看出，以植物油为主的消费量正逐渐减少，“少油饮食”的趋势明显。
反映在粮食需求上，肉、蛋、奶类食品的消费需求增加，将继续形成对于饲料用粮的强大需

求。 国家粮油信息中心的数据显示，２０１５ 年以来，小麦在饲料用途上的消费占比从 ５．８％提高

至 １２．７％。 同期，玉米在饲料用途上的消费占比也从 ５８．０％提高至 ６６．２％，预计仍将在后小康

时代保持在 ６０％以上。 大豆在压榨用途上的消费占比基本稳定在 ８５％左右，预计后小康时代仍

将保持在这一水平。
从其他消费用途看，粮食的种用消费规模整体有限，工业消费集中于玉米，主要产品为乙

醇。 但 ２０２０ 年 １２ 月发布的《新时代的中国能源发展》白皮书明确表示，要严格控制燃料乙醇加

工产能扩张，避免与人争粮、与粮争地。 预计今后玉米的工业消费占比将在 ３０％左右波动。
进入后小康时代，粮食的种用消费、工业消费占比或将保持基本稳定，食用消费需求将稳中

有降，饲料消费需求将会增加。 从粮食品种的角度看，玉米、大豆的消费需求仍将增加，而稻谷、
薯类等基本口粮的消费需求或将稳中有降。

（三）保障日益增长的粮食总量需求

从国内粮食消费的总量需求看，国家粮油信息中心的数据显示，２０１５—２０１９ 年，小麦、稻
谷、玉米、大豆四类粮食国内消费量的年均增长率分别约为 ２．０％、１．６％、１６．７％、３．２％，２０１９ 年

四类粮食的国内消费量分别约为 １．２２ 亿吨、１．９５ 亿吨、２．９６ 亿吨、１．０８ 亿吨。
具体而言，小麦、稻谷的消费需求增长有限。 ２０１５—２０１９ 年，小麦的国内消费总量增长了

７．９％，主要来源于饲料消费的需求增长。 稻谷的国内消费总量增长了 ６．４％，同样是由饲料和

工业消费需求增长推动的。
相比之下，玉米和大豆需求增长明显。 饲料与工业加工是玉米的最主要消费用途。 ２０１５ 年

以来，玉米在饲料用途上的消费量从 １．０３ 亿吨提高至 １．９６ 亿吨，在工业用途上的消费量也从

０．５５亿吨提高到 ０．８０ 亿吨。 大豆需求的稳定增长，根源于居民食品消费结构的快速转型升级，
即对豆类食品和肉、蛋、奶类食品消费需求的快速增加。 ２０１５ 年以来，大豆在压榨用途上的消

费量由 ０．８２ 亿吨增长至 ０．９３ 亿吨。
就中长期的国内粮食需求总量而言，黄季焜 ［１１］ 认为，到 ２０２５ 年、２０３５ 年，我国小麦的总需

求量分别约为 １． １９ 亿吨、１． １２ 亿吨；稻谷分别为 １． ９７ 亿吨、１． ８３ 亿吨。 《中国农业展望报告

（２０２０—２０２９） 》中的数据显示，预计到 ２０２５ 年，玉米、大豆的国内总消费量将达到 ３． １１ 亿吨、
１．１６亿吨，到 ２０２９ 年将分别达到 ３．２７ 亿吨、１．２０ 亿吨。

综合来看，在 ２０２１—２０３５ 年的后小康时代，小麦和稻谷合计的国内需求总量或将在 ３ 亿吨

左右的水平上波动，玉米和大豆的需求总量将持续增长。 这符合近年来粮食需求总量的变化情

况，也和粮食需求品质以及结构变化的要求一致。

三、后小康时代保障粮食安全的关键问题

进入后小康时代，粮食需求品质将持续提升、需求结构将继续转型升级、需求总量仍将日益
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增长，这是粮食需求侧的新变化，也是后小康时代保障粮食安全的目标任务。 但从目前粮食供

给侧的情况看，包括资源环境、科技创新和种粮主体等方面的生产端、进口端和储备流通环节仍

有改进的空间。
（一）资源环境问题仍然严峻

尽管我国的粮食总产量稳定在高位，但粮食的生产条件仍有改进空间。 这首先体现在资源

环境上，其中的主要问题仍集中表现为耕地与水资源这两个方面 ［１２］ 。
耕地利用的“非农化” “非粮化”倾向明显，耕地质量有待提升。 后小康时代的发展，不仅要

实现乡村振兴，更要加快推进新型城镇化，实现产业结构的持续优化升级。 目前，我国的城镇化

率已经达到 ６０％的高位水平，但相比发达国家仍有差距，第二、第三产业也仍有发展的空间，耕
地利用因此面临着较强的非农化倾向。 另一方面，居民生活水平提高带来了食品消费结构的转

型升级，蔬菜、水果等经济作物的需求增长，也使耕地利用存在着明显的非粮化倾向。 在耕地质

量方面，《２０１９ 年全国耕地质量等级情况公报》显示，全国的耕地质量较 ２０１４ 年提升了 ０．３５ 个

等级，但仍有约 ４．４４ 亿亩的耕地质量较低，评价为七至十等①。
水资源短缺、利用低效的问题仍然突出。 例如在黄淮海地区，为满足冬小麦的生长需求，一

些地区的地下水超采严重，形成了严重的地下水漏斗区。 在东北一些地区，为分享区域性大米

品牌的收益，在玉米价格低迷的情况下改种稻谷，加剧了当地水资源的负担。 一些地区在水资

源可得性较高的情况下，还存在大水漫灌等低效率的利用方式。
进入全方面高质量发展的后小康时代，耕地和水资源的稀缺性将进一步凸显。 在守住 １８

亿亩耕地红线的基础上，如何避免耕地利用“非农化” “非粮化”的势头，有效提高耕地质量，并
着力缓解水资源方面的压力，是后小康时代保障粮食安全面临的首要问题。

（二）关键技术受到制约，优势技术有待推广

除资源环境外，科技创新是推动粮食全要素生产率提高的重要力量，也同样是后小康时代

改善粮食生产条件面临的关键问题。 “十三五”时期，粮食生产中的科技进步明显。 但在种源

等关键核心技术方面，仍与发达农业国家存在差距；在一些优势领域中，先进优势技术与粮食生

产结合的紧密程度还有待提高。
关键核心技术仍有待突破。 种子是农业科技进步的最重要载体与集中表现，也是粮食生产

中最基本的物质资料。 当前，我国水稻、小麦等口粮均为自主选育品种，但种源技术“卡脖子”
的问题仍然存在。 如美国先锋公司 ２０ 余个玉米品种覆盖我国的东北、黄淮海等粮食主产区②，
若出现极端断供的情况，将一定程度上影响我国粮食安全的保障水平。 与发达农业国家相比，
我国种子行业的发展水平还比较低，种子企业的国际市场竞争力还有待增强。

先进优势技术仍有待推广。 当前，粮食生产已经基本实现机械化，但防治环节的机械化水

平还相对较低，也是最耗费劳动的环节。 同时，其他环节也还存在着不同程度的损失与浪费。
近年来，快速发展的数字经济与粮食生产相结合，推动了以无人机植保飞防、农机精准作业等为

代表的技术创新与应用。 但整体来看，这些先进数字农业技术的覆盖范围还有待拓展，与粮食

生产结合的深度还有待提高。
进入后小康时代，我国粮食生产中的科技创新问题一方面表现为核心技术，如种源技术尚

未实现根本性的突破，另一方面表现为新兴优势技术的推广应用范围还有待拓展。 落实“科技

支撑” “藏粮于技”的粮食安全战略，既要解决好前沿技术短缺与不足的问题，也要解决好推广

与应用的问题。
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（三） “成本地板”居高不下，“价格天花板”难以突破

进入后小康时代，在粮食生产主体方面，有限的种粮收益是发展壮大粮食生产队伍面临的

首要问题。 图 ３ 展示了 ２０１２—２０１８ 年间，三类主粮生产的平均成本与净利润情况。 可以看出，
２０１２ 年以来，三类粮食生产的净利润整体呈现波动下降的趋势。 ２０１６—２０１８ 年，我国三类主粮

的平均净利润连续三年为负。 这既是因为粮食生产的各项成本高企，也是因为在粮食价格市场

化改革的背景下，近年来粮食价格有所下降。
粮食生产的成本高企。 从成本来看，２０１２ 年以来，三类主粮的生产成本虽然整体稳定，但

始终“居高不下” ，基本维持在 １０００ 元 ／亩的水平上。 其中，物质与服务费用从 ３９８ 元上涨至

４５０ 元，年均增幅约为 ２．１％；人工成本从 ３７２ 元上涨至 ４１９ 元，年均增幅约为 ２．２％；土地成本由

１６６ 元上涨至 ２２５ 元，年均增幅约为 ５．３％。 粮食生产的成本居高不下，已经成为农民种粮利润

降低的重要原因。
粮食价格有所下降。 除成本高企之外，此轮种粮利润下降的最直接原因在于粮食价格的变

动，特别是玉米价格有所下降。 ２０１６ 年以来，粮食价格市场化改革的进程加快，我国调低了小

麦与稻谷的最低收购价格，取消了玉米的临时收储价格。 同期，玉米的市场价格下跌明显，集贸

市场价格 ２０１７ 年降低至 １．９０ 元 ／公斤的最低水平。
生产成本与粮食价格是影响农民种粮收益与积极性的关键因素。 如何保障“成本地板” “价

格天花板”中农民的种粮收益，也是后小康时代提高农民种粮积极性，稳定国内粮食生产要解决

的关键问题。

图 ３　 ２０１２—２０１８ 年三类主粮的成本收益情况

　 数据来源：《全国农产品成本收益资料汇编》 。

（四）小农户的生产能力不足，新型主体种粮意愿较低

快速推进的新型城镇化，使“谁来种粮”的问题进一步凸显，这同样是我国改善粮食生产主

体条件面临的关键问题。 ２０１２ 年以来，新型农业经营主体发展壮大，成为粮食生产经营中的一

支重要队伍。 但同时，大国小农仍将是今后较长一段时期内，我国粮食生产面临的最基本国情。
两类主体在粮食生产中的能力存在差别，开展粮食生产的积极性也有所不同。

小农户的粮食综合生产能力较弱。 在新型城镇化与第二、第三产业快速发展的背景下，非
农就业机会增加，种粮收入、农业收入在小农户家庭收入中的比重持续降低。 但基于粮食作物

便于耕种与管理的特性，小农户的种粮积极性仍然较高。 但问题在于，小农户的生产经营方式

相对传统，难以和现代农业、先进的生产技术密切衔接，粮食生产还有较大的改进空间。
新型经营主体的种粮意愿整体较低。 在“三权分置”改革不断放活农村承包土地经营权的

背景下，以家庭农场、专业大户等为代表的各类新型经营主体不断涌现，通过流转土地的方式成

为农业与粮食生产的重要力量。 但从其开展粮食生产的情况看，如图 ４ 所示，２０１２ 年以来，尽
管流转用于粮食种植的耕地面积保持增长，种粮比例也始终保持在 ５０％之上，但其中的“非粮
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化”势头明显。 各类新型经营主体在资金与技术上具有明显优势，但不断上涨的土地流转租金

往往导致其种粮意愿相对较低，相关优势也难以全面地与粮食生产相结合。

图 ４　 流转耕地用于粮食种植的情况变化

数据来源：《中国农业统计资料》 《中国农村经营管理统计年报（ ２０１８ 年） 》 《中国农村政策与改革统计年报（ ２０１９ 年） 》 。

注：种粮比例 ＝流转种粮面积 ／ 流转耕地总面积。

从粮食生产主体的角度看，小农户出于减少农业生产中的劳动投入、获取更多非农收入的

考虑，种粮意愿仍然较强。 但小农户在先进生产技术与经营方式的选择上相对滞后，综合生产

能力还有待提高。 相比之下，新型经营主体的问题在于种粮意愿不足。 进入后小康时代，小农

户和新型经营主体是稳定国内粮食生产的中坚力量与重要主体。 如何提高小农户的综合生产

能力，提高新型经营主体的种粮积极性，回答好“谁来种粮” ，同样是保障粮食安全要解决的关

键问题。
（五）短期面临的进口环境不稳定，中长期面临进口粮食的竞争压力

进入后小康时代，除粮食供给侧的生产端外，保障粮食安全同样在进口端面临挑战。 短期

来看，新冠肺炎疫情给我国的粮食进口带来了不稳定因素；从中长期看，粮食进口对国内的粮食

价格与生产也存在一定的负面影响。
新冠肺炎疫情给全球的粮食生产与贸易带来冲击。 ２０２０ 年新冠肺炎疫情发生以来，一些国

家的粮食生产受到影响，一些国家采取了粮食进出口的限制措施，全球的粮食贸易格局与贸易

平衡受到挑战。 此外，新冠肺炎疫情的发生，还加剧了国际范围内的粮食价格波动。 从国际期

货市场的表现看，市场对各类粮食的价格普遍看涨。 ２０２０ 年，美国大豆、玉米、小麦的期货市场

价格同比分别上涨了约 ３２．６％、１５．３％、１１．３％①，其中的部分原因可能在于全球的粮食恐慌心理

加剧。
进口粮食给国内粮食价格与生产带来的竞争压力不容忽视。 从中长期看，在粮食进口丰富

了国内市场供应的同时，其对于国内粮食价格存在打压，对国内粮食生产的 “挤压效应” 明

显 ［１３］ 。 要缓解这一问题，就要增强粮食支持保护政策的竞争力导向。 但目前来看，国内粮食支

持保护政策的运用与调整还受到国际规则的严格制约，我国在全球粮食治理体系中的话语权还

有待增强。
短期来看，继续合理利用国际国内两个市场、两种资源，关键是要避免新冠肺炎疫情给粮食

进口带来的不稳定。 从中长期看，如何化解进口粮食对国内粮食价格与生产的不利影响，同样

是后小康时代保障粮食安全要解决的关键问题。
（六） “北粮南运”格局深化，应急体系有待完善

保障好后小康时代的粮食安全，不仅要在生产端和进口端增强粮食的供应能力，更要做好

供给侧与需求侧之间的衔接。 一些在储备和流通环节长期面临的问题，如基础设施不完善、机
制体制不健全等也亟待在后小康时代得到解决。
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粮食储备流通领域的基础设施建设有待完善。 随着国内粮食生产重心的北移，北方地区已

经成为我国粮食的最主要调出区。 粮食生产区域与消费市场在空间上的分离，要求构建便利高

效的储备流通设施与体系。 但目前来看，现有的基础设施还不能完全满足粮食储备运输的需

求，其中的损失浪费也仍然存在。 具体而言，粮食仓储设施建设在布局上、结构上还有待优化，
还有一部分地方粮库存在设备陈旧的问题。 在铁路运力不足的问题上，东北地区粮食外运面临

的瓶颈约束最为明显，关键物流节点上的运输潜力有待继续挖掘。 粮食价格在储备流通环节层

层加码，客观上也加剧了价格波动的风险。
粮食应急体系还有待完善。 ２０２０ 年发生的新冠肺炎疫情，检验与夯实了我国的粮食应急管

理体系。 实践表明，一些地区曾发生粮食流通受阻的情况，各地方之间的协调协作机制还有待

完善，“全国一盘棋”的思路与理念还有待加强。 粮食的应急体系涉及多个领域和多个部门，相
应的治理体系与治理能力还有待增强。

进入后小康时代，粮食生产在地域上的专业分工将进一步强化，“北粮南运”的格局仍将维

持。 如何增强粮食的储备和流通能力，减少损失浪费，并提高风险应对能力，同样是后小康时代

保障粮食安全要解决的关键问题。

四、后小康时代保障粮食安全的战略选择

进入后小康时代，从目标导向看，适应粮食需求侧的新变化，就要求在供给侧进行质量、结
构和总量方面的调整转型。 从问题导向看，增强粮食安全的保障能力，就要解决好上述关键问

题。 这两个方面都统一表明，增强后小康时代粮食安全的保障能力，就要坚持系统施策，统筹生

产端、进口端和储备流通环节的各项战略安排。
（一）从耕地数量、质量与生态上全面落实“藏粮于地”
进入后小康时代，保障粮食安全首先要“像保护大熊猫一样保护耕地” 。 继续落实好“藏粮

于地”战略，要加强构建“三位一体”的保护新格局，既要保护耕地的数量安全，又要保护好质量

与生态安全。 这既是解决粮食生产面临资源环境问题的有效方案，也是适应粮食需求质量与总

量变化的现实要求。
一是严守耕地数量红线，坚决遏制耕地“非农化” 、防止“非粮化” 。 在粮食生产条件上保障

耕地的数量安全，这是后小康时代落实“藏粮于地”战略，保障粮食安全的基本要求。 首先，要
落实好新修订的《土地管理法》 ，加强对 １５．５ 亿亩永久基本农田的保护力度，严格限制农用地用

途的转变。 其次，健全完善建设用地的“增存挂钩”机制、耕地的占补平衡政策。 最后，避免农

村土地流转中的“非农化” “非粮化” ，要落实好 ２０２０ 年印发的《关于防止耕地“非粮化”稳定粮

食生产的意见》 ，加强对工商资本、新型经营主体的耕地利用监管，严禁违规变更耕地用途。
二是加强耕地的质量和生态建设。 “十三五”期间，我国累计建成高标准农田 ８ 亿亩，耕地

有效灌溉面积超过 １０ 亿亩，粮食生产面临的耕地条件不断改善，为稳定粮食生产夯实了基础。
进入后小康时代，要继续扩大高标准农田、有效灌溉耕地的覆盖范围，建设好集中连片的高质量

农田。 同时，要在保障粮食产量稳定的基础上，继续推进轮作休耕政策，特别是把黑土地用好养

好。 让耕地“缓缓劲” “松口气” ，缓解耕地的生态压力，解决耕地的污染问题，建设生态友好的

高质量农田。
（二）从关键技术攻关与优势技术推广上落实“藏粮于技”
解决粮食生产在关键技术与优势技术上面临的突出问题，提高粮食供应能力，关键是要落

实“藏粮于技”战略。 具体而言，既要实现关键核心技术的联合攻关，突破长期以来面临的“卡

脖子”问题，又要注重提升先进优势技术应用的广度与深度，推动小农户与现代农业科技有效
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衔接。
一是突破以种源为代表的关键“卡脖子”技术。 ２０２０ 年的中央经济工作会议，特别将解决

好种子问题作为重点任务之一，明确提出要开展种源“卡脖子”技术攻关，立志打一场种业翻身

仗①。 深度保障好后小康时代的粮食安全，要突破长期以来面临的种源“卡脖子”问题。 要以有

为政府和有效市场的合力，强化种源技术的自主创新能力，发展好独立自主的种子产业，培育一

批具有国际竞争力的种子企业，破解科研和产业的“两张皮”难题。
二是推广以无人机植保为代表的前沿技术应用。 进入后小康时代，落实“藏粮于技”战略的

另一个关键方面是要推广优势前沿技术的应用，加快实现小农户与现代农业科技的有效衔接。
借助国内数字经济发展的前沿优势，要落实好《数字农业农村发展规划（ ２０１９—２０２５ 年） 》 ，加
快推进粮食生产的数字化转型升级。 培育发展相关领域的农业企业与专业合作社，将各类新型

数字农业机械纳入农机购置补贴的范畴，进一步增强数字技术与粮食生产结合的紧密程度。
（三）从加强环境规制与增强市场引导上推动绿色生产

满足“吃得好” “吃得放心”的粮食消费新需求，服务于粮食需求品质的持续提高，关键是要

推动粮食生产的绿色转型。 为实现这一目标，要持续加强粮食生产的环境规制，保持“减肥减

药” ，同时也要让市场成为引领粮食绿色生产的关键力量。
一是继续加强化肥与农药使用的环境规制。 为有效扭转长期以来化肥与农药“高投入、低

效率”的严峻问题，农业部于 ２０１５ 年制定了化肥与农药使用量零增长的行动方案。 “十三五”
期间，三类主粮生产中的化肥与农药使用量实现负增长，利用率均超过 ４０％②。 进入后小康时

代，加快推动粮食生产的绿色转型，要加强顶层设计，继续明确与粮食生产密切相关的环境目

标，严格控制化肥与农药的使用量。 针对粮食生产者，既要通过宣传引导的方式，提高其绿色生

产的主观意识，又要依靠科技支撑与政策支持，增强其开展粮食绿色生产的客观能力。
二是以市场需求引导粮食的绿色生产。 推动粮食的绿色生产，不仅要依靠政府部门采取环

境规制，更要加强市场的需求引导。 后小康时代中，市场监督管理部门要继续完善绿色食品的

标准界定，健全市场竞争规则，形成绿色食品的有效竞争市场。 在继续实施“优质粮食工程”的

基础上，鼓励各地探索打造粮食的区域公共品牌，以品牌与品质溢价引导粮食的绿色生产。
（四）以支持保护政策稳定收益，以农业生产托管节约成本

长期来看，小麦和稻谷最低收购价格对市场价格的直接影响将继续减弱，粮食价格市场化

改革的进程仍将持续。 进入后小康时代，稳定和提高“成本地板” “价格天花板”中的种粮收益，
最终发展壮大粮食生产队伍，关键在于完善支持保护政策和转变经营方式。

一是构建起完善的粮食支持保护政策体系。 在价格支持政策方面，既要继续发挥最低收购

价格对小麦、稻谷生产者收益的基础保障作用，又要进行稳步调整，减弱其对口粮生产与市场价

格的直接影响。 在补贴政策方面，首先要继续发挥耕地地力保护补贴等脱钩收入补贴的基础性

作用。 其次，在针对特定品种的补贴政策上，要坚持“价补分离”的原则，逐步建立覆盖品种多

样、补贴类别多样的政策体系，拓宽种粮农民的补贴选择空间。 提高农业补贴覆盖的广度与深

度，建立能够有效规避自然风险与市场风险的粮食收入安全网。
二是以生产托管等社会化服务的方式推动粮食生产的节本增效。 ２０１７ 年起，以生产托管为

主要形式的农业生产性社会化服务快速发展，成为推动小农户与现代农业有机衔接的紧密纽

带。 ２０１９ 年，全国农业生产托管中服务粮食作物面积约 ８．６３ 亿亩次，占服务总面积的一半以
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上。 农户采取全程托管，小麦每亩可节约成本约 ２７０ 元，玉米每亩可节约成本约 ３００ 元①，是实

现种粮成本节约的有效方式。 进入后小康时代，继续发挥生产托管在粮食生产中节本增效的作

用。 一方面要继续推广应用生产托管的经营方式，特别是要面向粮食生产经营相对分散的地

区，以服务的规模化带动生产的规模化，挖掘粮食增产潜力。 另一方面是要处理好生产托管中

政府与市场的关系，增强生产托管服务的市场化导向。
（五）推动小农户与现代农业的有机衔接，与新型经营主体的有效合作

进入后小康时代，要解决小农户粮食生产能力不足、新型经营主体粮食生产积极性不高的

问题，关键是实现优势互补。 具体而言，要着重推动小农户与现代农业的有机衔接，以及与新型

经营主体的有效合作。
一是继续加强小农户与现代农业的有机衔接。 在后小康时代，２ 亿多小农户仍是稳定国内

粮食生产的最可靠力量。 对此，要落实 ２０１９ 年印发的《关于促进小农户和现代农业发展有机衔

接的意见》 ，从提升发展能力、提高组织化程度、拓展增收空间等方面入手，全面推进小农户与现

代农业的有机衔接。 在完善粮食生产的支持保护政策、推广生产托管等经营方式的基础上，还
要按照“扩面、增品、提标”的具体要求，加快推进农业保险的高质量发展，提高小农户的风险规

避能力。
二是鼓励新型经营主体开展面向小农户的社会化服务，增强种粮带动能力。 新型经营主体

具有技术与资金两方面的优势，能够实现从服务需求者到服务供给者的角色转变。 新型经营主

体的培育与发展，可以朝着兼具生产与服务等多种功能的方向推进，由此实现两类主体的有效

合作。 具体而言，要健全完善龙头企业与小农户之间的利益联结机制，强化联农带农惠农功能；
要创新小农户与合作社的协作机制，加强粮食加工与储备流通等重点环节的建设。

（六）更加积极参与全球粮食治理，更加全面参与全球粮食市场

进入后小康时代，克服粮食进口端在短期与中长期面临的突出问题，一个明确的方向是要

更加积极地参与全球的粮食治理，一种可能的方式是要更加全面地参与全球的粮食市场。 这是

合理利用国际国内两个市场、两种资源，顺应粮食需求品质提高、结构升级与总量增长的现实

要求。
一是更加积极地参与全球粮食治理。 进入后小康时代，面临新冠肺炎疫情的影响，我国应

更加积极主动地参与全球粮食治理体系的建设，稳定全球的粮食供应与贸易格局。 一方面，要
积极参与 ＷＴＯ 在农业支持保护、进出口贸易等方面的规则调整与制定，创建新形势下更加公平

公正的国际农业规则。 另一方面，要继续深化“一带一路”倡议下的粮食领域合作。 “一带一

路”沿线区域的粮食增产潜力巨大，地缘优势明显，是后小康时代我国积极参与全球粮食治理、
稳定全球粮食供应链的重要布局之一。

二是更加全面地参与全球粮食市场。 首先，应在稳定粮食进口贸易的基础上，深耕世界粮

食主要产区，提供粮食丰产增产的中国方案，加强粮源掌控能力。 其次，要继续加强全球粮食供

应链系统建设，连接好主要粮食贸易国家的关键物流节点，实现仓储、物流设施建设与服务供应

“走出去” 。 最后，还要继续加快推进国内粮食期货交易市场的国际化进程，增强国际粮食的定

价权，有效规避国际粮食价格波动的风险。
（七）加强粮食储备流通环节的“软” “硬”环境建设

进入后小康时代，在“北粮南运”格局仍将深化的背景下，保障粮食安全更要建设好粮食供

应与市场需求的中间环节。 具体而言，既要解决“北粮南运”中基础设施建设不完善的问题，又
要瞄准粮食应急管理的调控机制，加强粮食储备流通环节的制度与政策建设。
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一是加强粮食储备流通领域的基础设施建设。 进入后小康时代，粮食生产将继续向核心产

区集中，粮食的储备和流通体量将进一步增加。 围绕粮食储备环节，要持续推进粮库智能化改

造，从“储得下”向“储得好”转型升级 ［１４］ ；围绕运输环节，要继续加强涉及陆运与海运的基础设

施建设，增强陆海运输的协同能力，提升流通效率。 继续优化粮油加工、供应的网点布局，提升

应急供应能力。
二是加强粮食储备流通领域的制度政策建设。 从实现粮食治理体系与治理能力现代化的

角度看，要进一步落实“全国一盘棋”的协同格局，着力增强各地区、各部门之间的协调联动能

力，加强相关领域的政企合作、军民合作。 落实《粮食流通管理条例（修订草案） 》 ，加强政策性

粮食管理，保障国家粮食的储备流通安全。

五、后小康时代保障粮食安全的对策建议

（一）加强保障粮食安全的顶层设计

党的十八大以来，遵循“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

安全战略，我国走出了一条特色鲜明的粮食安全道路。 立足于我国作为人口大国、粮食生产与

消费大国的基本国情，保障后小康时代的粮食安全要继续加强顶层设计。 要抓紧制定出台《粮

食安全保障法》 ，从法律层面加大对粮食安全的保障力度。 继续实施“藏粮于地、藏粮于技”战

略，全面改善粮食生产条件，提高粮食生产能力。 坚持“价补分离”的原则，构建起有效覆盖自

然风险与市场风险的种粮收入安全网，加强对小农户种粮的支持保护。 改革完善涉及粮食进

口、储备和流通环节的制度政策体系，全方位地增强粮食供应保障能力。
（二）增强保障粮食安全的市场导向

进入后小康时代，保障粮食安全更要发挥有效市场的作用。 保障粮食安全要更加注重粮食

市场需求的新变化、新特征，适时适度调整保障粮食安全的具体方向，形成有为政府和有效市场

的合力。 稳步推进粮食价格的市场化改革，有序调整小麦和稻谷的最低收购价格，同时也要做

好粮食价格的动态监测预警机制。 继续发展壮大粮食产业，打造完整坚实的粮食产业链。 建设

好现代化的粮食流通体系，特别是加强粮食储备应急管理。 培育一批具有国际影响力的粮食企

业，增强国际粮食贸易格局中的话语权。
（三）深化对粮食安全的理解认识

在后小康时代，居民的食品消费结构将进一步优化升级。 从品种来看，粮食安全问题不再

是简单的口粮问题，还包含了饲料粮，乃至更为广泛的食物安全问题。 从环节来看，除传统的生

产端与进口端外，保障好粮食的储备流通环节、市场价格稳定愈发重要。 同时，也要深化粮食安

全问题上的人类命运共同体认识，更加积极主动地参与世界粮食安全的治理与维护。 顺应粮食

供给侧与需求侧变化的新特征，对于粮食安全问题的理解认识也应不断深化，保障粮食安全的

观念也应及时调整更新。
（四）协调粮食供应与节粮减损的关系

进入后小康时代，在不断增强粮食供应能力的同时，也要更加重视节粮减损。 这既是保障

粮食安全的时代要求，又是弘扬中华民族传统美德的文化要求。 具体而言，要拓展新型数字农

业技术应用的广度和深度，增强机械作业的标准化，减少粮食生产端的损失浪费。 要引导粮食

企业适度精深加工，减少粮食加工环节的损失浪费。 要增强全社会的爱粮节粮意识，倡导文明

节俭的消费方式，减少餐饮浪费。
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