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【三农问题聚焦】

新时代保障国家粮食安全的内涵、挑战与建议∗

刘 同 山

摘　 要：在国际贸易摩擦加剧和国内粮食进口量大幅攀升的背景下，保障国家粮食安全受到党中央高度关注。 作

为中华民族伟大复兴的基础支撑，新时代国家粮食安全的战略内涵，包括相对需求的国内粮食生产供给能力和相

对供需缺口的国外粮食平稳进口能力两方面。 我国粮食安全面临供需缺口增大及进口增加、西方势力可能会使用

粮食武器、极端天气气候灾害威胁粮食供给、效益下滑打击农民种粮积极性和粮食生产面积减少等挑战。 为了更

好地保障国家粮食安全，一方面需要通过增加粮食种植面积、提高粮食单产来提升国内粮食生产供给能力，另一方

面要加大对农业海外投资的支持力度，创新国际农业合作机制，切实保障粮食的平稳有序进口。
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一、引言

粮食保障的实质是食物保障，食物保障的重点

是粮食。 近年来，国内粮食供给稳步增加。 ２０２１
年，我国粮食总产量达到 ６８２８５ 万吨，比上年增长了

２．０％。①然而，受国民收入增加和膳食结构升级的影

响，最近几年国内粮食产量增加的速度，远不能满足

不断增加的粮食需求，导致粮食进口量不断增加。
国家海关总署的数据显示，２０２１ 年，稻谷、小麦和玉

米三种主粮的进口量多达 ４２９９ 万吨，比 ２０２０ 年翻

了近一番。②

由于未来几十年我国居民收入水平提高和膳食

结构升级仍将继续，国内粮食供给将面临更大的缺

口与压力。 世界正经历百年未有之大变局，国际政

治、经济、贸易格局正发生深刻变化，新冠肺炎疫情

影响广泛深远，全球的贸易保护主义浪潮再次抬头。
在当前中华民族伟大复兴的关键阶段，保障国内粮

食生产供给，做到“谷物基本自给、口粮绝对安全”，
需要明晰新时代保障国家粮食安全的重要内涵，厘

清增加国内粮食供给面临的挑战，贯彻落实“以我

为主、立足国内、确保产能、适度进口、科技支撑”方
针，大力提高国内粮食生产能力，同时稳定国际粮食

等农产品的适度进口，切实避免在吃饭问题上被

“卡脖子”。

二、新时代保障国家粮食安全的战略内涵

（一）粮食安全是我国复兴的基础支撑

保障粮食安全的重大战略意义，要在中华民族

伟大复兴以及由此引发的中美关系乃至中国和西方

国家关系的历史性大转变趋势下进行审视。 我国曾

长期在经济、文化、科技等领域处于世界领先地位，
但近代一度落后。 实现中华民族伟大复兴，是近代

以来中国人民最伟大的梦想。 目前我国 ＧＤＰ 总量

已居世界第二位，实现民族复兴要求 ＧＤＰ 总量超过

美国，成为世界第一，人均 ＧＤＰ 接近发达国家水平。
然而，由于美国等西方国家担心中国复兴会威胁到

本国利益，近年来在西方国家一些政客的刻意挑动

下， 中美冲突增多， 全球国际贸易摩擦也明显加剧。
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受冷战对抗思维影响，不排除西方敌对势力会限制

对华农产品出口。 美国农业部原部长布洛克曾直

言：“粮食是一件武器，用法就是把各国系在我们身

上，他们就不会捣乱。”当前，贸易保护主义浪潮明

显抬头，国际农产品贸易的不确定性大大增加。 粮

食事关国运民生，粮食安全是国家安全的重要基础

和中华民族伟大复兴的根本支撑。 我国人口众多，
解决好吃饭问题始终是治国理政的头等大事。 只要

国家粮食安全有保障，应对国际上的风险和挑战就

有底气。
（二）保障国家粮食安全的新时代内涵

保障国家粮食安全的内涵，是指在世界进入动

荡变革期后，面对更加复杂多变的国际形势，如何充

分利用国内和国外“两个市场、两种资源”，让 １４ 亿

中国人“吃得饱、吃得好”的问题。 今后一个时期，
国家粮食安全问题，或者说粮食供给压力能否有效

缓解，既取决于国民的粮食消费需求，又取决于国内

粮食生产供给，还取决于粮食等农产品的稳定有序

进口。 如图 １ 所示，保障粮食安全，也就是在“谷物

基本自给、口粮绝对安全”的要求下，可靠地填补因

国民收入增加和膳食结构升级而造成的不断扩大的

粮食供需缺口。 这可以从三个方面进行考虑：首先，
通过坚持实施“光盘行动”、贯彻落实《反食品浪费

法》等，减少食品浪费和粮食消耗，压低粮食需求曲

线；其次，保持粮食等农产品进口量不变，通过不断

增加国内粮食供给的方式，满足日益增加的居民粮

食消费需求；最后，努力增加国内粮食生产供给，同
时适当加大粮食等农产品进口量。 因此，新时代我

国粮食安全的战略内涵，由国内、国外两方面的内容

组成。

图 １　 我国的粮食需求、供给及潜在缺口示意图

１．相对不断增加的粮食需求，提升国内粮食等

农产品的生产供给能力

随着收入水平的提高，我国居民动物产品的消

费量持续增加，粮食消费也从口粮消费为主，转向饲

料用粮消费为主。 肉蛋奶已经像米面一样，成为餐

桌上的必需品。 今后一个时期我国的粮食安全，不
仅要求口粮绝对安全，还要求肉蛋奶等重要农产品

充分供给。 虽然近年来我国的粮食产量连续增加，
“口粮绝对安全”不成问题，然而由于转化成 １ 千克

肉蛋奶平均需要大约 ５ 千克的“粮食单位”（包含粮

食和牧草）③，居民动物产品消费量的增多，极大地

增加了粮食需求。 因此，２１ 世纪以来，在肉类净进

口量快速攀升的情况下，我国年人均粮食消耗量④

持续增加，且仍没有减少的趋势。 ２００１ 年全国年人

均粮食消耗量只有 ３６３ 千克，２０１０ 年达到 ４６０ 千

克，２０２０ 年进一步增加到 ５６０ 千克。⑤可见，过去 ２０
年，全国人均粮食消耗量大致每年增加 １０ 千克。 但

是国内粮食及农产品产量的增加，远远不能满足粮

食消费需求，其直接后果是我国粮食和肉类进口量

的快速攀升。 可以判断，今后一个时期，国内粮食生

产供给难以满足居民日益扩大的粮食消费需求，粮
食供求将从当前的“紧平衡”向供需缺口持续扩大

的状况转变。 而且，如果没有肉类进口量的继续增

加，“人畜争粮”问题将更加突出，国内粮食供给压

力无疑将会更大。 因此，面对相对不断增加的粮食

需求，新时代保障国家粮食安全，必须提升国内粮食

等农产品的生产供给能力。
２．相对国内粮食供需缺口，稳定国外粮食等农

产品的进口保障

城镇化快速发展、居民收入增加和膳食结构升

级，决定了我国的粮食需求将继续呈刚性增长态势。
受限于耕地、水资源和生态环境压力，除通过实施

“藏粮于地、藏粮于技”战略提高国内粮食产量、确
保“谷物基本自给、口粮绝对安全”外，借助全球市

场和国外资源，适度进口粮食及其他重要农产品，是
新时代我国粮食保障战略的重要内容。 据测算，每
年进口的粮食等农产品，为我国节约了近 １０ 亿亩耕

地及相应的水资源。⑥然而，我国的粮食等农产品进

口来源国比较集中，且很大程度上受制于美国及其

盟友。 从近期美国一些政客“宁愿自损一千也要伤

敌八百”的政治冲动行为来看，为了打断我国复兴

的历史进程，对华粮食禁运亦不是不可能。 ２０２０ 年

新冠肺炎疫情期间，美国、澳大利亚、加拿大等国都

曾限制粮食出口。 粮食是一种重要的战略物资。 国

家粮食安全战略必须考虑如何应对国际形势变化，
稳定粮食等农产品进口，以填补国内粮食供需缺口。
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因此，保障国家粮食安全，必须未雨绸缪，谋划打破

有可能出现的国际农产品禁运，在掌握进口定价权

的基础上，保证粮食及其他重要农产品的平稳有序

适度进口。

三、新时代保障国家粮食安全面临的挑战

居民的粮食消费持续增加，而国内粮食增产速

度过慢，拉大了国内粮食供求缺口。 再加上近期粮

食主产区的水灾、极端天气气候灾害多发，以及从国

外进口粮食的稳定性变差，让新时期保障国家粮食

安全承受着五个方面的压力与挑战。
（一）国内粮食生产供给不足导致供需缺口增

大及进口增加

近年来，我国粮食需求量快速攀升，但国内粮食

生产供给增速十分缓慢，导致粮食供需缺口的持续

扩大以及进口量的急剧增加。 在需求方面，国内粮

食消耗量与需求量快速攀升。 ２１ 世纪以来，国内粮

食需求量与消耗量一路走高。 从总量上看，２０００ 年

我国粮食消耗量为 ４６００７ 万吨，２０１０ 年、２０２０ 年分

别增加至 ６１６２０ 万吨和 ７９０１１ 万吨。⑦这还是在肉

类净进口增长近 ５ 倍的情况下。⑧如果没有肉类的

大量进口，人畜都吃粮，国内需要的粮食数量将更

多。 虽然“光盘行动”和《反食品浪费法》有助于减

少粮食消耗，但由于居民收入增加和消费结构升级，
未来一个时期我国的粮食需求将继续扩大。 在供给

方面，国内粮食生产供给不足日益明显。 受制于多

种因素，近年来国内粮食生产供给增长速度非常缓

慢。 ２０２１ 年，我国粮食产量为 ６８２８５ 万吨，比 ２０２０
年增加了 １３３６ 万吨。⑨与 ２０１５ 年相比，国内粮食总

产量仅增长了３．４％，人均产量只增加了 ５ 公斤，远
低于人均粮食消耗量的增长。 国内粮食供给远不能

满足快速攀升的粮食需求，导致我国粮食供需缺口

扩大、粮食安全压力增加。 大连商品交易所的数据

表明，与疫情暴发前的 ２０１９ 年 １２ 月相比，２０２１ 年

１２ 月，玉米、大豆现货价格分别上涨约 ７８． １％和

４５．４％。⑩粮价大幅上涨，表明当前国内粮食“供不

应求”。
供需缺口扩大的直接后果是近年来我国粮食进

口量的急剧增加。 ２１ 世纪的最初几年，我国粮食进

出口基本持平，但此后粮食净进口开始持续增加。
２０２０ 年，我国粮食进口量达到 １２２９２．８ 万吨，占国内

粮食总消耗量的比例超过 １５％。 ２０２１ 年，我国粮食

进口量仍在快速增加，稻谷、小麦、玉米三种主粮的

进口量增速尤为显著。 国家海关总署的数据表明，
２０２１ 年，稻谷、小麦、玉米进口量分别达 ４９２．４ 万吨、
９７１．１ 万吨和 ２８３５．０ 万吨，这三种主粮的全年进口

量是 ２０２０ 年的 １．９ 倍多。􀃊􀁉􀁓三种主粮的进口率也已

达６．６％，国家之前设定的 ９５％的主粮自给率首次被

打破。
（二）西方势力可能会使用“粮食武器”干扰我

国复兴进程

粮食进口数量大幅增加的同时，全球粮食贸易

的稳定性变差，尤其是最近几年我国和以美国为首

的西方国家的冲突增多，是今后一个时期保障我国

粮食安全面临的一大挑战。 一方面，我国的粮食进

口高度依赖美国及其盟友。 国家海关总署的数据表

明，２０２１ 年，从美国进口的玉米占我国玉米进口量

的 ７２．５％；从美国进口的大豆和小麦占我国大豆和

小麦进口量的 ３０．０％；从美国及其盟友加拿大、澳大

利亚、 法 国 进 口 的 小 麦 占 我 国 小 麦 进 口 量 的

９６．７％。􀃊􀁉􀁔而且，垄断全球 ８０％粮食贸易的 ＡＢＣＤ 四

大国际粮商，三家体量较大的是美国公司，另一家是

法国公司。 可见，全球粮食贸易主要掌握在美国人

手中。 另一方面，受冷战对抗思维影响，反华势力可

能会使用“粮食武器”。 一些美国政客认为我国复

兴会影响美国霸主地位，因而刻意制造中美冲突。
美国总统拜登多次表示，中国想要成为世界第一大

国的目标“不会发生在我的任期之内”。 因此，美国

不仅妄图利用芯片限制我国发展，还在 ２０２１ 年 ４ 月

通过了以对抗中国影响力为核心的《２０２１ 年战略竞

争法案》。 受美国的鼓动，２０２１ 年 ６ 月召开的七国

集团（Ｇ７）峰会，曾用香港、台湾议题粗暴干涉我国

内政。 一旦中美冲突加剧，不排除美国及其盟友限

制对华粮食及农产品出口的可能。
（三）洪涝等极端天气气候灾害威胁国内粮食

生产供给的稳定性

粮食生产供给容易受洪涝、寒潮等极端天气影

响。 ２０２１ 年 ８ 月，联合国政府间气候变化专门委员

会（ＩＰＣＣ）发布的第六次评估报告《气候变化 ２０２１：
自然科学基础》指出，受气候变化影响，全球进入暴

雨、洪涝、干旱、台风、寒潮、高温热浪等极端天气事

件频发期。 过去“百年一遇”的极端天气，正在变得

越来越常见。 我国应急管理部发布的 ２０２１ 年全国

自然灾害基本情况表明，９—１０ 月，长江上游和汉
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江、黄河中下游、海河南系等流域相继发生罕见秋

汛，山西、陕西、河南等地受灾区域与主汛期洪涝灾

区重叠，加重了灾害影响。􀃊􀁉􀁕农业农村部的数据显

示，２０２１ 年，冀鲁豫陕晋 ５ 省有 １．１ 亿亩小麦受罕见

秋汛影响。􀃊􀁉􀁖受连续强降水灾害影响，山东、河北、河
南等省一些地方的小麦播种时间被推迟 ２ 个月。 据

农户估计，冬小麦播种误了农时，明年小麦产量会损

失 ２０％左右。 １１ 月份，山西、河南等省部分地区遭

受风雹灾害，又损毁不少农作物。 之前我国强调抗

旱救灾，防洪涝、寒潮等气候灾害的农田水利设施相

对欠缺，粮食作物的抗涝性能也有待提高。 日益多

发的极端天气气候灾害，已严重损害国内粮食生产

供给，成为保障国家粮食安全的新压力、新挑战。
（四）生产成本过快上涨挤压种粮效益打击农

民种粮积极性

与代表公众利益的国家有关部门高度重视粮食

安全不同，作为微观经营主体，农业经营主体更在意

种粮的经济效益。 然而，最近几年，在粮食价格基本

稳定的情况下，农业生产成本持续过快上涨，已经大

幅挤压了农户的种粮收益，打击了农民的种粮积极

性。 农业生产成本过快上涨体现在三个方面。 首

先，化肥、农药价格飞速上涨。 国家发改委的数据显

示，２０２１ 年 ７ 月，尿素和草甘膦（生产农药的重要原

材料） 的价格， 分别比上年同期上涨 ６６． ６％ 和

７８．８％。􀃊􀁉􀁗其次，土地租金快速攀升。 江苏省农村产

权交易信息服务平台的数据显示，２０２１ 年第二季

度，全省耕地流转均价为每年 ９０８ 元 ／亩，比 ２０１９ 年

同期增长了 １０％。􀃊􀁉􀁘最后，农机作业费用、人工成本

大幅增加。 笔者在江苏盐城亭湖区调查发现，受强

降雨和暴风影响，２０２１ 年秋收，稻谷大面积倒伏，农
机收割费用从往年的每亩 ５０ 元增加到每亩 ２００ 元；
玉米则因洪涝水灾机器不能下田而只能人工收获，
雇工工资从平时每天 １８０ 元增加到每天 ３００ 元。 上

述各种成本的增加，直接让本就收益微薄的粮食种

植变得无利可图。
尽管粮食价格有所上涨，但赶不上成本的涨幅。

近期农业生产成本大幅上涨，挤占了本就不高的种

粮收益，甚至导致“种地赔钱”，严重损害了农民的

种粮积极性。 ２０２１ 年，苏南地区唯一的产粮大

县———丹阳市 ２０ 多个种粮大户给市长 “联名上

书”，反映“地租太高、农资太贵、种地不赚钱” 问

题。􀃊􀁉􀁙实际上，一些丘陵山区零星出现的耕地撂荒，

也是种地效益太低、投入收益不成比例造成的。 根

据中国家庭收入调查（ＣＨＩＰ）的数据，２０１８ 年，在
９２３９ 户接受调查的农户中，６６７ 户存在耕地撂荒行

为，共撂荒耕地 ２２３９．５ 亩，占样本农户经营耕地总

面积的 ２．１％。􀃊􀁉􀁚照此推算，全国撂荒的耕地达 ４０００
万亩，无疑很大程度上影响了全国的粮食产量。

（五）耕地面积减少、经济作物“与粮争地”威胁

粮食生产供给

耕地是最重要的农业生产要素，也是增加粮食

供给、保障粮食安全的基础保证。 在水资源、生态环

境等条件允许的情况下，尽可能增加耕地保有量，是
保障粮食供给、实现“藏粮于地”最简单而有效的方

式。 理论上看，由于城市的人口密度远高于农村，城
镇化实现了农村人口转移，应该可以增加耕地面积。
然而，近些年随着城镇化率的提高，我国耕地面积不

仅没有增加，反而大量减少。 ２０２１ 年 ８ 月自然资源

部公布的《第三次全国国土调查主要数据公报》显

示，２０１９ 年全国耕地面积为 １９．１８ 亿亩，比 ２００９ 年

减少了 １．１３ 亿亩。􀃊􀁉􀁛在粮食需求大幅增加的情况

下，耕地面积大量减少，将危害国家粮食安全。
由于种植经济作物的收益远高于粮食，受经济

作物“与粮争地”影响，近几年粮食种植面积减少、
占比降低的趋势非常明显。 国家统计局的数据显

示，２０１６ 年之前，茶园、果园面积占农作物总播种面

积的比例在 ８．２％左右。 但 ２０１７ 年以来，它们的面

积占比连年增加，２０２０ 年已达 ９．５％。 因耕地有限，
增加茶园、果园面积，需以粮食种植面积减少为代

价。 ２０１６ 年，粮食作物播种面积占农作物总播种面

积的 ７１．４％。 此后连年减少，至 ２０２０ 年，粮食作物

播种面积占农作物总播种面积的比例已降至

６９．７％。􀃊􀁊􀁒短短 ４ 年，大约 ２５００ 万亩粮田被转化为茶

园、果园。 “非粮化”造成粮食产量损失，给国家粮

食安全带来挑战。

四、新时代保障国家粮食安全供给的政策建议

当粮食需求总量一定时，粮食安全既取决于国

内的粮食生产供给，又取决于国外粮食的平稳有序

进口。 新时代更好地保障国家粮食安全，要贯彻落

实“以我为主、立足国内、确保产能、适度进口、科技

支撑”的方针，在大力提升国内粮食生产供给能力

的基础上，着力提高国际粮食等农产品进口的平稳

可控性。
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（一）提升国内粮食生产供给能力：增加面积与

提高效率

在粮食需求总量和进口量一定时，粮食安全取

决于国内的粮食生产供给。 要增加粮食供给，既可

以增加耕地面积、提高耕地质量，也可以提高耕地利

用效率，增加粮食单产，释放粮食生产潜力。 由于耕

地面积增加、耕地质量提升的空间有限，所以增加国

内粮食供给的根本出路，在于提高单位耕地上的粮

食产量。 理论和经验都表明，土地制度（耕地配置

与利用方式）和科技是影响粮食单产的关键。 接下

来，我们先讨论如何增加耕地面积、提升耕地质量来

保证国内粮食生产供给的基本能力，再分别从改革

土地制度、加快科技创新等方面分析如何有效提高

粮食单产。
１．将耕地红线提高至 ２０ 亿亩，适当增加粮食作

物种植面积

１８ 亿亩耕地红线是 ２００６ 年国家“十一五”规划

提出的。 当时我国实际耕地面积在 ２０ 亿亩以上，但
因测量不准确等多方面的原因将耕地红线划定为

１８ 亿亩。 第二次全国国土调查表明，２００９ 年年底我

国耕地面积为 ２０．３１ 亿亩，远超 １８ 亿亩。 由于到耕

地红线还有很大距离，很多地方政府对耕地用途转

变的管理比较宽松，导致随着城镇建设用地增加和

农用地变林地、园地，我国耕地面积快速减少。 将耕

地红线提高至 ２０ 亿亩，可以防止耕地面积进一步减

少。 如果耕地面积增加 ２ 亿亩，粮食产量预计可以

增加 １０％，粮食供给压力将会得到有效缓解。
现有耕地资源可以轻松满足 ２０ 亿亩耕地红线。

一方面，根据 《第三次全国国土调查主要数据公

报》，如果需要，有 ０．８７ 多亿亩已经转变为园地的耕

地即可被复垦为耕地。 仅此一项就可以让耕地面积

增加至 ２０ 亿亩，更不要说还有 １．６６ 亿亩农用地可

以通过工程措施复垦为耕地。 另一方面，村庄用地

浪费严重，大量村庄用地亟待复垦为耕地。 ２０００—
２０１９ 年，在乡村人口减少 ３ 亿人的情况下，全国村

庄用地面积不仅没有减少，反而增加了０．７９亿亩，达
到 ３．２９ 亿亩􀃊􀁊􀁓，乡村人口人均村庄用地面积达到

４１７．１３ 平方米，比 ２０１６ 年增加了 １００ 多平方米􀃊􀁊􀁔。
早在 ２０１１ 年，中国科学院研究团队测算发现，我国

村庄用地整治复垦潜力在 １．１４ 亿亩以上。􀃊􀁊􀁕考虑到

城镇化还在继续，乡村人口仍将持续减少，保守估

计，全国村庄用地有潜力复垦为耕地的超过 １． ５

亿亩。
２．提升耕地质量，加速中低产田与丘陵山区农

田“宜机化”改造

如果说增加耕地面积是提高粮食生产供给的底

线，那么提升耕地质量就是提高粮食生产供给的上

限。 虽然最近几年我国耕地质量状况明显改善，但
耕地质量差等问题依然存在。 ２０２０ 年《中国生态环

境状况公报》显示，截至 ２０１９ 年年底，全国耕地质量

平均等级为 ４．７６ 等􀃊􀁊􀁖，一等至三等、四等至六等、七
等至十等耕地面积分别占耕地总面积的 ３１．２４％、
４６．８１％和 ２１．９５％，接近 ７０％的耕地是四等及以下

的中等地、低等地，５０．３３％的耕地是无法灌溉的旱

地。 可见，提高耕地质量等级、改善灌溉条件，对于

提高粮食生产供给能力具有巨大潜力。 为了保障粮

食安全，与现有高标准农田建设政策配套，政府可以

借助中低产田改造、丘陵山区农田“宜机化”整治等

方式，提高耕地质量等级、增加可灌溉耕地面积。
一方面，结合水资源、生态环境状况等，选择一

批农业发展有潜力地区的中等地、低等地，参照高标

准农田建设时中央、地方财政按比例分担成本的方

式，采取工程改造、修筑梯田、实施集水补灌工程、推
广旱作农业技术等方式，加快中低产田升级改造。
中低产田是造成粮食产量低且不稳的主要原因，在
高标准农田建设的同时，对中低产田进行升级改造，
相当于补齐了粮食生产的短板，拉长了粮食供给的

“短腿”。
另一方面，在农业劳动力持续流出、丘陵山区地

带耕地“撂荒”压力增大的情况下，加速丘陵山区农

田“宜机化”改造，加快较大马力的农业机械对丘陵

山区农业劳动力的替代速度，以减少耕地“撂荒”压
力，提高粮食生产效率。 丘陵山区农田“宜机化”改
造，是日本、韩国、意大利等丘陵山区为主的国家实

现农业现代化的重要经验。 日本早在 １９４９ 年就颁

布了《土地改良法》，对地块进行条块化、规格化平

整，并配套路、电、水等基础设施，并在 ２０００ 年专门

出台了《中山间地域等直接支付制度》，对丘陵山区

农地平整修缮、农田水电路等设施维护给予补贴。
我国丘陵山区县有 ７ 亿亩耕地，水稻播种面积约占

全国水稻播种总面积的 ４０％。 农田“宜机化”改造，
可以让上述地区的粮食生产供给实现稳定增加。

３．提高耕地利用效率，增加粮食生产供给能力

作为一种制度安排，农村土地制度以及由其决
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定的耕地配置和利用方式对粮食产量与农业增长有

重要影响。 耕地从农村集体统一经营转变为家庭承

包经营，对此后几年我国粮食产量增加与农业增长

的贡献率超过 ２０％。􀃊􀁊􀁗从当前大量农民离农进城、农
户分散小生产和“耕者租人田”的特点出发，完善农

村土地制度、保障国内粮食生产供给，需要从以下三

个方面推进改革。
第一，以粮食生产为出发点审视农业支持政策。

当前中国农村土地制度具有明显的“多目标性”。
农村土地不仅是农业生产资料，还被视作农民的生

存保障和剩余劳动力的蓄水池，甚至被作为提高农

民财产性收入的重要方式。 农村土地制度安排失去

政策重点，不利于粮食安全这一核心目标的达成。
农地制度安排应当“从注重农民福利向强调农业发

展转变”，以粮食生产作为耕地利用政策的核心目

标，将“种粮农民直接补贴”补给真正种粮、产粮的

农业主体，保障规模经营主体种粮的收益，以提高其

种粮积极性。
第二，加快小块分散耕地的集中连片经营。 农

村改革之初，农户平均占有小块土地适应当时的生

产力状况。 然而，随着农业现代化程度的提高，“人
均一亩三分地、户均不过十亩田”越来越难以满足

现代农业发展的需要。 应当结合农村土地二轮承包

到期的延包工作，加快推动互换并地、“一户一块

田”改革，并将上述工作与家庭农场等规模经营主

体培育结合起来。
第三，以“耕者有其权”为目标推动土地权利转

移。 为了利用好宝贵的耕地资源，增加粮食生产供

给，可以在土地租赁的基础上，规范租赁合同，延长

租赁期限，同时以《农村土地承包法》规定的进城定

居农户自愿有偿退出农村土地为抓手，加快推动土

地承包权与经营权一体流转，让“真正务农者”拥有

长期稳定的耕地使用权。 耕地使用权利的转移，应
当与家庭农场、农民合作社等新型农业经营主体培

育统筹推进。
４．加大科技创新与推广力度，以科技保障粮食

增产

科学技术是第一生产力。 从粮食生产的角度

看，品种的改良升级和肥料、灌溉、农机作业、病虫害

防治等粮食生产配套科学技术的研发推广，直接决

定着粮食供给的水平。
一方面，要加大农作物尤其是三种主粮品种改

良升级的研发力度，以优质品种保障粮食增产。 据

中国农业科学院专家测算，２１ 世纪以来，种子品种

更新换代在粮食增产中发挥了突出作用，让水稻、玉
米增产约 ４８％，但小麦增产较少，约为 ３３％。􀃊􀁊􀁘足够

的研发投入是推动科技持续进步的重要动力。 当前

我国农业研发投入严重不足，与农业在国民经济中

的重要地位不相匹配。 要加大农业科技研发投入，
加快培育玉米、小麦、大豆等高产品种，形成具有我

国自主知识产权的优质高产新品种。
另一方面，要针对规模种粮主体的需求，加快粮

食生产技术的应用推广。 旧的公益性农技推广体系

早已“线断、人散、网破”，当前的农业技术推广主要

由农业公司主导完成。 但是商业化的农业技术推广

主要追求利润最大化，很少考虑国家粮食安全问题。
为了缓解农业科技推广应用的“最后一公里”问题，
实现粮食生产科技成果的顺利转化，可以借鉴日本

综合农协和国内一些地方的经验，构建由政府主导

的多层次“综合为农服务平台”，将家庭农场等规模

经营主体、农机农技服务主体、相关农业企业与科研

院所、政府管理服务有关部门等引入平台，实现生

产、服务、管理和科研的紧密协作。
（二）增强国际粮食进口的平稳性：加大支持与

创新方式

受制于国内耕地、水资源与生态环境压力，保障

我国粮食安全和提高国民生活质量离不开粮食及其

他重要农产品的适度进口。 秉持“人类命运共同

体”理念，建立共赢、共担、共治的粮食合作机制，是
用好国外资源、助力国内粮食安全的关键。 下一步，
要加强国家层面的战略规划与支持，抓住粮食国际

供应链的核心要素，创新国际农业合作机制，加紧布

局国际粮食安全供应链建设，让粮食等农产品进口

更加稳定、可靠、有保障。
１．加强农业“走出去”战略规划与支持

第一，制定宏观规划。 若缺乏国家政策支持和

规划引导，境外农业投资风险太大，也难以达到预期

效果。 应尽快制定宏观层面的境外农业投资战略，
研究制定包括国别投资规划、产业投资规划以及重

点产品投资规划等在内的农业对外直接投资发展规

划；出台相应的法律法规，协调管理部门，建立统一

的管理协调机制；及时与农业合作潜力较大的国家

尤其是“一带一路”沿线国家签署农业投资协议。
第二，设立专门的管理服务机构。 农业对外投
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资涉及的点多、面广、链长且政治敏感度高，建议整

合有关部委的相关职能，成立专门机构，负责农业海

外投资的统一管理和协调服务。
第三，提供全方位支持。 结合“一带一路”沿线

国家农业发展需要，为农业“走出去”企业提供投资

协调、风险预警等服务，出台针对“走出去”农业企

业的贷款优惠和涉外农业保险政策，并据其在保障

国家粮食安全中的作用，给予税费减免等政策支持。
第四，积极培育有国际定价权的农业企业。 选

择一批具有一定规模、发展基础较好、经济实力强

大、有从事对外农业投资开发的经验和基础、人才尤

其是国际经营人才储备充足的农业企业给予重点支

持，打造国际大粮商和农业企业集团。 鼓励各类企

业加大对外农业投资的力度，参与国际农业贸易与

合作。
２．加快农产品进口的分散化、多样化

推动进口来源国分散化，实施进口品种的多样

化，是化解粮食进口高度依赖美国及其盟友而承受

可能的粮食禁运风险的重要方式。 全球未开发农业

资源依然充沛，非洲、东南亚、拉美、俄罗斯仍有大量

待开发耕地，许多发展中国家的农业技术水平还有

待提高，世界农业产业链条还有许多区域空白和环

节缺口。
一方面，加快推动农产品进口来源地的分散化。

通过培育专用品种、推广合适种植技术和高效耕作

方案等手段，在拓展与南亚、中亚、拉美等国家合作

的同时，加强与“一带一路”沿线国家特别是非洲地

区的农业互补性贸易合作，积极拓展新的粮食等农

产品进口来源渠道，降低农产品贸易集中度。 同时，
将非洲作为农业对外投资的重要地区，以农业合作

进一步巩固中国和非洲各国的传统友好关系。
另一方面，逐步实现从进口原料粮食向进口成

品、半成品或肉类转变。 依靠原料进口满足国内粮

食需求缺口容易招致其他国家不满。 应加快实施多

元化农产品进口策略，推动进口原料向进口成品、半
成品转变，将原粮加工转移至具有比较优势的东道

国，加快推动我国粮食进口由进口原粮转变为进口

成品、由进口稻谷转变为进口大米、由进口大豆转变

为进口植物油、由进口玉米转变为进口酒精或淀粉。
同时，因为国内的肉类消费还将持续增长，为了避免

因“人畜争粮”拉大粮食供需缺口，下一步可以转移

部分畜牧业产能至主要饲料粮产地国，并逐步扩大

肉类进口以代替粮食和饲料粮进口。
３．创新国际农业合作的利益联结机制

进行国外农业投资的出发点，要从单纯的粮食

等农产品进口向与当地生产者等相关主体建立稳定

的利益联结机制转变，构建粮食安全供给链的共建

共治共享机制；投资要秉持“和合、共赢”的发展理

念和“以服务换粮食”的经营思路，从简单的“买地”
向寻求合作共赢转变，以团结东道国生产者、稳固东

道国流通链；经营方式要重点加强对发展中国家或

地区的农业援助和农业资源合作开发，着力提高发

展中国家的农产品自给能力和粮食出口供应能力，
积极参与东道国农业综合开发及全球供应链建设。
具体来说，国际农业合作的利益联结机制可以从以

下三个方面探索创新。
第一，总结其他国家和国内粮商在东道国投资

的经验教训，以联合国内企业或收购东道国农业企

业的方式，为东道国粮食主产区的种粮主体提供包

括农资供应、农场金融服务、产后储存加工运输、生
产托管等在内的农业服务，然后以粮食结算，最终实

现“以服务换粮食”。
第二，寻求当地政府、乡村精英和涉农企业的支

持，尝试以国内取得良好效果的“公司＋农户”“公司

＋农民合作社＋农户”等方式，在东道国建立适合当

地情况的农业组织化、产业化体系，通过生产、服务

与订单销售等环节的利益联结，确保我国粮食企业

掌握粮源。
第三，针对粮食生产流通产业链中的关键控制

点，结合当地的风俗习惯，综合考虑不同环节经营主

体的特征及其在粮食生产流通中的需求，创新长期

合作方式，建立巩固的亲和信任关系。
此外，粮食供给是否充足，是相对于粮食需求而

言的。 从保障国家粮食安全的角度看，减少粮食产

后损耗与食品浪费，相当于增加了国内粮食供给。
根据国际粮农组织（ＦＡＯ） 《２０１９ 年粮食及农业状

况》报告，我国粮食损失与消费浪费比例为 ８．１％，远
高于印度、伊朗和东南亚的国家。 食物能量和蛋白

质被浪费的比例更高，达到 １２％。􀃊􀁊􀁙为了保障国家粮

食安全，今后需要着力减少粮食产后损耗，大力引导

居民珍惜食物，同时深入贯彻落实 《反食品浪费

法》，强化食品技术研发，减少食物浪费和中间损

耗。 而且，要充分认识到随着国民收入增加和消费

结构升级，人们对绿色有机食品的需求会持续增加，
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这将诱发更多的农业经营主体种植绿色有机但产量

更低的粮食等农作物，进而可能造成高产的普通粮

食播种面积减少、危害粮食安全的不良后果。 因此，
需要按照总量控制的思路，对产量很低的有机农业

发展加以规范引导。

注释

①⑨《国家统计局关于 ２０２１ 年粮食产量数据的公告》，国家统计局

官网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｓｔａｔｓ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｔｊｓｊ ／ ｚｘｆｂ ／ ２０２１１２ ／ ｔ２０２１１２０６＿１８２５０５８．
ｈｔｍｌ，２０２１ 年 １２ 月 ６ 日。 ②􀃊􀁉􀁓􀃊􀁉􀁔此处数据根据国家海关总署官方网

站的“海关统计数据在线查询平台（ ｈｔｔｐ： ／ ／ ４３．２４８．４９．９７ ／ ）”相关分

项数据加总得到。 ③此处 １ 千克肉蛋奶需要 ５ 千克粮食单位是粗略

估计。 具体而言，粮食单位转化为肉蛋奶的比例：猪肉大约为 ３ ∶ １，
牛羊肉大约为 ８ ∶ １，牛奶大约为 １０ ∶ １，鱼禽大约为 ２．５ ∶ １，蛋大约为

３ ∶ １。 ④人均粮食消耗量＝国内粮食总消费量（包括国内产量与净

进口量） ／ 总人口数。 不同于“人均粮食占有量”主要从生产角度看

粮食供给保障，这一指标从消耗（包括工业用粮）角度考虑粮食安全

问题，是最大口径的人均粮食消费指标。 因为粮食生产出来之后，无
论是直接作为口粮，还是饲料用粮，或者工业用粮，最终都是被人口

所消耗。 ⑤此处数据由作者根据相关年份国内粮食总消费量和总人

口数计算所得。 ⑥􀃊􀁊􀁙程国强：《粮食安全保障要以高质量发展为基

点》，《农民日报〈三农大家谈〉》第 ４ 季第 ２ 期，转引自程国强观察的

博客，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｂｌｏｇ． ｓｉｎａ． ｃｏｍ． ｃｎ ／ ｓ ／ ｂｌｏｇ ＿５３７５３４９５０１０２ｚ２６ｑ． ｈｔｍｌ，２０２１
年 ８ 月 ５ 日。 ⑦此处粮食消耗量为当年国内粮食产量与稻谷（大
米）、玉米和大豆三种粮食净进口量之和。 ⑧据国际贸易中心（ｗｗｗ．
ｔｒａｄｅｍａｐ．ｏｒｇ）的数据，我国猪肉、羊肉、牛肉、禽肉、鱼肉等五种主要

肉类的进口量，２００１ 年为 １８１．２ 万吨，２０１０ 年为 ２８４．３ 万吨，２０２０ 年

增加至 １０６０．９ 万吨。 ⑩此处数据根据大连商品交易所官网（ｈｔｔｐ： ／ ／
ｗｗｗ． ｄｃｅ． ｃｏｍ． ｃｎ ／ ｄａｌｉａｎｓｈａｎｇｐｉｎ ／ ｘｑｓｊ ／ ｔｊｓｊ２６ ／ ｒｔｊ ／ ｒｘｑ ／ ｉｎｄｅｘ． ｈｔｍｌ） 的行

情统计数据加总比较得到。 􀃊􀁉􀁕《应急管理部发布 ２０２１ 年全国自然灾

害基本情况》，人民网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｓｏｃｉｅｔｙ． ｐｅｏｐｌｅ． ｃｏｍ． ｃｎ ／ ｎ１ ／ ２０２２ ／ ０１２３ ／
ｃ１００８－３２３３７７０７．ｈｔｍｌ，２０２２ 年 １ 月 ２３ 日。 􀃊􀁉􀁖《确保农业稳产增产、
农民稳步增收、农村稳定安宁———访中央农办主任、农业农村部部长

唐仁健》，新华网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ ／ ２０２１－１２ ／ ２６ ／ ｃ＿１１２８２０２
７４５．ｈｔｍ，２０２１ 年 １２ 月 ６ 日。 􀃊􀁉􀁗《上半年化肥农药价格涨势较快，需
密切关注后期对农业生产带来的影响》，国家发展与改革委员会官

网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｎｄｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｗｓｄｗｈｆｚ ／ ２０２１０９ ／ ｔ２０２１０９２２＿１２９７１８３．ｈｔ⁃
ｍｌ？ ｃｏｄｅ＝＆ｓｔａｔｅ ＝ １２３，２０２１ 年 ９ 月 ２２ 日。 􀃊􀁉􀁘《江苏省农村土地承包

经营权流转交易价格指数（２０２１ 年二季度）》，江苏省农村产权交易

信息服务平台官网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｊｓｎｃ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｊｙｆｘ ／ ｊｙｆｘ ／ ２０２１ ／ ０８ ／ １１１５４
２４６７６１．ｈｔｍｌ，２０２１ 年 ８ 月 １１ 日。 􀃊􀁉􀁙此处为 ２０２１ 年 １２ 月笔者在江苏

省丹阳市调研时农业农村局负责同志介绍的情况。 􀃊􀁉􀁚刘同山、韩国

莹：《要素盘活：乡村振兴的内在要求》，《华南师范大学学报》（社会

科学版）２０２１ 年第 ５ 期。 􀃊􀁉􀁛《第三次全国国土调查主要数据公报》，
新华网， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｎｅｗｓ． ｃｎ ／ ｐｏｌｉｔｉｃｓ ／ ２０２１ － ０８ ／ ２６ ／ ｃ ＿ １１２７７９７０７７．
ｈｔｍ，２０２１ 年 ８ 月 ２６ 日。 􀃊􀁊􀁒此处数据根据国家统计局数据库（ｈｔｔｐｓ：
／ ／ ｄａｔａ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｅａｓｙｑｕｅｒｙ．ｈｔｍ？ ｃｎ ＝ Ｃ０１）相关年份农作物播种面

积计算得出。 􀃊􀁊􀁓此处数据根据《国家新型城镇化规划（２０１４—２０２０
年）》中的农村居民点用地、原国土资源部土地调查数据库全国村庄

用地（ｈｔｔｐ： ／ ／ ｔｄｄｃ．ｍｎｒ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｔｏ＿Ｌｏｇｉｎ）和《第三次全国国土调查主

要数据公报》全国村庄用地情况计算得出。 􀃊􀁊􀁔《全国国土规划纲要

（２０１６—２０３０ 年）》指出，人均农村居民点用地面积 ３００ 平方米，远超

国家标准上限。 􀃊􀁊􀁕Ｂａｉ Ｘｕｅｍｅｉ， Ｓｈｉ Ｐｅｉｊｕｎ， Ｌｉｕ Ｙａｎｓｕｉ． Ｒｅａｌｉｚｉｎｇ Ｃｈｉ⁃
ｎａ′ｓ ｕｒｂａｎ ｄｒｅａｍ． Ｎａｔｕｒｅ， ２０１４， Ｖｏｌ．５０９， Ｎｏ．７４９９， ｐｐ．１５８－６０．􀃊􀁊􀁖根

据《耕地质量等级》国家标准评价，耕地质量划分为十个等级，一等

地耕地质量最好，十等地耕地质量最差。 一等至三等、四等至六等、
七等至十等分别划分为高等地、中等地、低等地。 􀃊􀁊􀁗龚斌磊等：《农
业技术进步与生产率研究（回顾与展望）》，浙江大学出版社，２０２１
年，第 １１６ 页。 􀃊􀁊􀁘中国农业科学院：《中国农业产业发展报告 ２０２１》，
中国农业科学技术出版社，２０２１ 年，第 ５０—５３ 页。
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