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【三农问题聚焦】

统筹粮食安全与发展问题研究

迟 福 林　 　 　 郭 　 达

　 　 摘　 要：当前，国际政治、经济、安全格局发生重大变化，和平与发展的时代主题面临严峻挑战，我国统筹粮食

生产与发展的全局性、战略性、紧迫性明显增强。 在这个大背景下，要以国际视野清醒认识我国粮食安全的新背

景、新任务，强化粮食供给、粮食市场、粮食种子等关键性、基础性领域的安全。
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　 　 当前，和平与发展的时代主题面临严峻挑战，发
展与冲突成为全球面临的突出矛盾。 面对国际风险

日益加大的挑战，统筹安全与发展成为我国推进高

水平开放、构建新发展格局的核心目标。 在这个特

定背景下，我国迫切需要在以粮食、能源为重点的商

品领域和以金融、信息、科技为重点的服务领域，优
化区域布局、产业布局与制度安排，形成统筹安全与

发展新格局。
粮食安全是国家安全与经济社会发展的重要基

础。 党的十八大以来，在“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

和“谷物基本自给、口粮绝对安全”的新粮食安全观

的指导下，我国在保障粮食安全、促进粮食发展方面

取得了重大成就。 但从实际看，我国的粮食供需仍

将在中长期维持紧平衡态势［１］ 。 特别是全球粮食

产业链受到严重冲击、粮食保护主义向全球蔓延、主
要粮食价格快速上涨等国际因素，叠加粮食消费继

续增加、资源环境承载能力不足、农业劳动成本不断

上升等国内因素，导致保障粮食安全、促进粮食发展

仍将是我国中长期面临的重大而艰巨的课题。
２０２１ 年 ５ 月，习近平总书记在河南视察时强

调，“河南作为农业大省，农业特别是粮食生产对全

国影响举足轻重”，“河南农业特别是粮食生产，是
一大优势、一张王牌，这个优势、这张王牌任何时候

都不能丢” ［２］ 。 河南是我国第二大产粮省份，在我

国统筹粮食安全与发展中具有重要地位。 当前，我
国统筹粮食安全与发展面临着更加复杂的国内外形

势，必须强化河南在我国双循环新发展格局中的农

业支撑功能和服务国家安全与发展战略布局中的重

要支点作用。

一、强化粮食供给安全

我国是一个超 １４ 亿人口的大国，粮食供给安全

是重中之重。 目前，我国粮食和主要农产品供应稳

定，粮食供求基本平衡。 与此同时，我国粮食生产与

全球联系日益紧密，国际粮食供给格局变化对我国

粮食生产和供给的影响日益增强，对我国粮食供给

的潜在危险逐步显现。 这需要我们把握世界粮食安

全格局变化，清醒认识我国粮食供给安全问题。
１．俄乌冲突严重冲击全球粮食市场，加大全球

粮食供给危机

近年来，俄罗斯与乌克兰逐渐成为全球主要的

粮食出口国，在全球粮食生产与供给格局中的地位

不断上升。 １９９４—２０２０ 年， 俄、 乌两国的小麦出口
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额由 ２ 亿美元增长到 １１５．１ 亿美元，占全球小麦出 口总额的比重由 １．４％上升至 ２５．７％（见图 １）①。

图 １　 １９９４—２０２０ 年俄乌小麦出口额及占全球的比重

　 　 俄乌冲突及西方制裁不仅对粮食生产及全球粮

食产业链、供应链造成严重冲击，而且由此引发的全

球粮食短缺预期使得世界粮食出口管制愈演愈烈，
包括全球第二大小麦种植国的印度等国家纷纷制定

粮食出口管制政策，粮食贸易保护主义有向全球蔓

延的态势。 同时，气候变化等叠加因素，进一步加剧

了全球粮食供给危机。 据联合国粮食及农业组织预

计，２０２２—２０２３ 年，全球谷物缺口约为 ２０００ 万吨，
其中小麦供求缺口约为 １２７０ 万吨；到 ２０３０ 年约有

８％的全球人口、共计 ６． ６ 亿人可能面临长期饥

饿［３］ 。 应当说，应对粮食供给危机已成为全球中长

期面临着的重大挑战。

２．粮食供给安全是我国统筹安全与发展的重要

基础

近年来，我国粮食生产取得了显著成就，无论是

粮食总产量，还是单位面积粮食产量，都呈现出总体

上升的趋势。 １９９１—２０２１ 年，我国粮食总产量由４．４
亿吨增长至 ６． ８ 亿吨，增长了 ５６． ９％；１９９１—２０１８
年，我国单位面积粮食产量由 ３８７５．６９ 公斤 ／公顷增

长至 ５６２１．１７ 公斤 ／公顷，增长了 ４５．０％（见图 ２）②。
２０２１ 年，我国人均粮食产量为 ４８３ 公斤，高于国际

公认的人均 ４００ 公斤的粮食安全线［４］ 。 我国依靠

自身力量基本实现了粮食自给，形成了粮食安全的

重要保障。

图 ２　 １９９１—２０２１ 年我国粮食产量与单位面积粮食产量

　 　 与此同时，我们要清醒意识到我国粮食对外依

存度提高所带来的风险。 特别是在全球政治、经济、
安全格局深刻变化的背景下，部分粮食对外依存度

相对较高的潜在风险有可能转变为现实挑战，并成

为保障我国粮食供给安全面临的新问题。 ２００４—
２０２１ 年，随着我国农业市场持续扩大开放，我国粮

食自给率由 ９４．９８％下降至 ８０．５８％，目前，近 ２０％的

粮食都依赖进口（见图 ３）③；同时，我国从乌克兰进

口的玉米数量不断提升，从 ２０１７ 年进口 １８２ 万吨增

至 ２０２１ 年进口 ８２４ 万吨，五年内增长了 ４．５ 倍［５］ 。
俄乌冲突必将对我国粮食供给安全产生一定程度的

影响。
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图 ３　 １９９５—２０２１ 年我国粮食进口依存度变化情况

随着我国经济社会发展，人均粮食消费量还将

逐步增加，特别是粮食消费结构逐步向高端化、绿色

化提升，并由此带来粮食消费总量刚性增长和粮食

消费结构不断升级。 为此，我国需要实现提升粮食

供给能力与优化粮食供给结构的双重目标，这也进

一步增大了保障粮食供给安全的难度。 据中国社会

科学院预测，到“十四五”期末，中国有可能出现 １．３
亿吨左右的粮食缺口，其中谷物缺口 ２５００ 万吨［６］ 。
在全球粮食供给宽裕、国际形势稳定的情况下，进口

粮食不仅能保障我国粮食供给稳定，也对我国节约

土地资源、保护生态环境具有重要作用。 但在当前

形势下，明显提升粮食供给自足性，实现“把中国人

饭碗端在自己手里”的紧迫性全面凸显。
３．加快推进河南农业工业化

２０２１ 年，河南夏粮总产量 ７６０．６４ 亿斤，占全国

总产量的 ２６．１％；其中，小麦总产量 ７６０．５６ 亿斤，占
全国总产量的 ２８．３％，居全国第一［７］ 。 从问题导向

看，河南农业工业化的短板依然突出。 ２０２１ 年，河
南土地产出率为 ４３８８．５ 元 ／亩，低于广东、浙江、江
苏、山东等农业强省；人均农业劳动生产率只有 ２．３
万元，为全国平均水平的 ５６％；农产品精深加工率

在 ２０％左右［８］ 。 未来，强化河南在我国统筹粮食供

给安全中的核心作用，需要在增加耕地面积基础上，
尽快在农业工业化方面实现实质性突破。

第一，加快构建以生产、加工、储藏、运输、交易

为重点的农产品产业链。 依托河南农业装备制造优

势，争取到 ２０３０ 年使河南农产品加工产值与农业总

产值的比值由目前的 ２．５∶１ 提升至 ３．５∶１ 左右，明显

提升农业生产效率与国内国际竞争力。 加大政府在

土壤改良、农田水利基础设施建设、节水改造工程等

领域的投入力度，逐步提升耕地质量。
第二，鼓励粮、油、菌、农机、畜产品等领域头部

企业上市，形成一批具有全球竞争力的农业龙头企

业。 优化农业工业化区域布局，推动河南省各市县

形成各具特色的农业产业链、服务链。
第三，借助区域全面经济伙伴关系协定（Ｒｅ⁃

ｇｉｏｎａｌ Ｃｏｍ－ｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ，以下简

称 ＲＣＥＰ），吸引国内外龙头企业在河南设立农业总

部基地，构建与农业工业化相配套的服务体系和创

新体系。 探索建立与国际标准接轨的食品和农产品

质量安全标准体系与管理模式。 服务企业用好

ＲＣＥＰ 农产品快速通关机制，开拓国际市场。 支持

河南省内龙头企业开展对外农业投资，获取境外优

质关键农业生产资源。

二、强化粮食市场安全

作为基础性市场，粮食市场的稳定直接关系到

我国宏观经济的稳定。 粮食市场价格波动，直接关

系到种粮农民的收入变化，也对我国通胀预期管理

与消费价格变化产生重要影响。 在全球面临通胀危

机的情况下，强化粮食市场安全，保持粮食市场价格

总体稳定，已成为我国稳定宏观经济预期的重大

任务。
１．全球粮食价格快速上涨增大全球滞胀风险

在俄乌冲突和粮食保护主义等的影响下，全球

粮食价格快速上涨（见图 ４）。 联合国粮食及农业组

织数据显示，２０２２ 年 ６ 月全球粮食价格指数虽较上

月同比下降了 ４．１ 个百分点，但与去年同期相比仍

上涨２７．６％，与 ２０２０ 年同期相比上涨 ７０．９％。 其中，
国际小麦价格继 ５ 月逼近历史高点后，于 ６ 月回落

５．７％，但仍同比上涨 ４８．５％④。 随着俄乌冲突长期

化，全球粮食价格在高位运行将成为常态。

图 ４　 全球粮食价格指数变动情况

在粮食与能源价格快速上涨的推动下，全球面

临通货膨胀危机。 世界银行数据显示，２０２２ 年 ４ 月

０４
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全球通货膨胀率已高达 ７．８％，新兴市场与发展中经

济体的通货膨胀率达到 ９．４％，全球 １１２ 个国家的通

货膨胀率在 ６％以上［９］ 。 在经济增长乏力与全球产

业链、供应链受到严重冲击的情况下，世界经济可能

将进入“滞胀时代”。
２．我国粮食价格总体稳定，但仍需充分估计国

际粮食价格快速上涨可能带来的冲击

近年来，我国持续深化粮食收储制度和价格形

成机制改革，在稳步提升农民种粮收入的同时，确保

了我国粮食价格总体稳定。 ２０２２ 年 ５ 月，我国小麦

集贸市场价格环比上涨 １．３％，远低于同期全球粮食

价格涨幅，但仍然要高度重视近期小麦价格增速明

显加快的潜在风险。 例如，２０１９ 年 ５ 月至今，我国

小麦集贸市场价格累积增幅为 ２６．１％，超过了 ２０１０
年 ５ 月至 ２０１９ 年 ５ 月的累积增幅（见图 ５）。 ２０２２
年 ５ 月，我国食品价格上涨 ２．３％，涨幅比上月扩大

０．４ 个百分点；其中，粮食价格上涨 ３．２％，小麦收购

价格较去年同期上涨 ２２．６％⑤。

图 ５　 ２０１９ 年 １２ 月至 ２０２２ 年 ５ 月我国

小麦集贸市场价格变动情况

我国不仅需要有效防范国际粮食价格上涨引发

的输入性通货膨胀风险，而且需要高度关注因部分

国家实行粮食出口管制、能源化肥等生产资料价格

上涨造成的成本与价格倒挂加剧，并由此引发的粮

食供给短缺风险。 根据《全国农产品成本收益资料

汇编》数据，２００６—２０１８ 年，我国稻谷、小麦和玉米

三大主粮的平均生产总成本从 ４４４．９２ 元 ／亩上涨到

１０９３．６５ 元 ／亩，涨幅高达 １４５．８％；其中，三大主粮生

产的平均工资成本从 １５１．９６ 元 ／亩上涨到 ４１９． ２４
元 ／亩，上涨了 １７５．９％［１０］ 。 ２０２２ 年 ５ 月份出现的

由于每亩可以得到 １５００ 元的收益，部分农民把没有

成熟的小麦当作青贮卖掉的现象，需要引起多方面

的关注。

３．优化河南粮食生产的政策支持体系

面对我国粮食价格上涨压力不断增加的现实挑

战，需要强化河南等粮食主产区在进一步深化我国

粮食收储制度和价格形成机制改革方面的先行示范

作用，率先形成统一开放、竞争有序的现代粮食市场

体系。
第一，完善粮食价格形成机制。 例如，针对小

麦、稻谷等口粮，以“成本＋基本收益”为原则制定实

施最低收购价格，激发农民种粮的积极性。 完善种

植补贴方式，逐步将补贴重点向规模化农业生产、服
务主体倾斜。 完善农产品价格保险机制，优化农民

种植收入保险体系，明显提高收入保险金额，扩大保

险覆盖面。 同时，根据实际需要开发水灾等特色大

灾保险，提升农民的抗风险能力。
第二，继续优化农业组织结构。 支持河南省内

专业大户、家庭农场、农民合作社、农业产业化龙头

企业等新型农业经营主体加快发展。 在保障集体利

益与农户利益的前提下，开展“社会资本＋村集体＋
农户”试点，通过优先雇用、社会保障、保底收益、按
股分红等利益联结方式，形成社会资本与农民利益

共同体。 同时，引导返乡农民工创办、领办家庭农

场、农民合作社、农业产业化龙头企业、农村专业技

术协会和社会化服务组织等新型农业经营主体。
第三，构建河南农业品牌化、绿色化转型发展的

政策支持体系。 实施绿色导向的农业投入政策，打
造河南绿色农业品牌，降低农业生产、经营主体的绿

色发展成本。 在省级层面开展农业品牌整合，并打

造省域或区域性公用品牌，在明确标准的前提下引

导粮食种植主体推动粮食产业转型升级，提升河南

在粮食产业链供应链价值链中的地位。

三、强化粮食种子安全

“中国人的饭碗要牢牢端在自己手中，就必须

把种子牢牢攥在自己手里。” ［１１］ 种子是农业的“芯
片”，强化种子安全成为统筹粮食安全与发展的重

大任务。 当前，在发展与冲突成为全球面临的突出

矛盾的大背景下，保障种源自主可控的紧迫性、战略

性全面凸显。
１．全球种业垄断格局叠加俄乌冲突提升强化种

子安全的紧迫性

自 ２０ 世纪 ９０ 年代开始，全球种业快速发展，特
别是在全球化推动下种业企业由传统的种植业逐步
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向技术密集型、资本密集型、人才密集型、市场垄断

型、经营全球化的高新技术产业演变［１２］ 。 当前，世
界种业竞争日趋激烈，国际种业巨头纷纷加快全球

化布局，加大研发投入，以市场垄断和技术壁垒强化

自身利益，基本形成了全球种业市场被欧美国家高

度垄断的市场格局。 ２０２０ 年，全球前十大种业企业

的市场占有率达到 ６０．９％；其中，前三大种业企业的

市场占有率达到 ４６．３９％（见表 １） ［１２］ 。
表 １　 全球前十大种业企业及市场份额

排名 企业 国家
销售额

（百万美元）
占比
（％）

１ 拜耳 德国 １０６６７ ２３．２
２ 科迪华 美国 ７５９０ １６．５
３ 先正达 中国 ３０８３ ６．７
４ 巴斯夫 德国 １６１９ ３．５
５ 科马格兰 法国 １４９１ ３．２
６ 科沃斯 德国 １２６３ ２．７
７ 丹农 丹麦 ７７９ １．７
８ 坂田 日本 ５８７ １．３
９ 陇井 日本 ４８４ １．１
１０ 隆平高科 中国 ４５０ １．０

俄乌冲突后，粮食种子及化肥等关键农业生产

资料被欧美国家用作制裁俄罗斯的武器。 例如，德
国拜耳集团发表声明称将停止在俄罗斯和白俄罗斯

的“所有非必要业务”。 种子安全在全球粮食生产

大国中的重要性全面提升。
２．我国种业发展正处于重要节点，统筹种子安

全与种业发展仍是艰巨任务

近年来，我国种业发展取得重要进展，种子供应

总体有保障。 ２０２０ 年，除了玉米种子小比例依赖进

口外，其余主粮种子自主选育的品种面积占比超过

９５％；农作物种子年进口量约占国内用种总量的

０．１％，以蔬菜种子为主［１３］ 。 同时，我国种业也在调

整中实现稳步发展。 近五年来，我国水稻、小麦两大

口粮作物品种完全自给，种业市场规模维持在 １２００
亿—１４００ 亿元，使我国成为仅次于美国的全球第二

大种业市场（见图 ６） ［１２］ 。
与此同时，我国部分种子科技含量不高、种业竞

争力不强的矛盾突出，并成为保障粮食安全的突出

掣肘。 例如，我国自主育种的玉米、大豆单产水平不

足美国等发达国家的 ６０％；部分蔬菜种子进口依赖

度超过 ８５％［１２］ ；种业企业“小、散、弱”的问题突出，
我国 ６５％以上的种子企业规模不足 ３０００ 万元，全国

前五大种子企业的市场份额仅为 １３．８％；具有研发

能力的种子企业占比不足 ２％［１４］ 。 在全球知名种

子企业加速在我国布局的情况下，统筹种子安全与

种业发展，越来越成为我国保障粮食安全的重大

课题。

图 ６　 ２０１１—２０２０ 年我国种业市场规模及增速

３．营造有利于河南种子科技创新与种业发展的

优良环境

河南既是种子需求大省，也是种子生产大省。
２０２０ 年，河南以 ９． ７％的育种企业为全国提供了

３０％—４０％的小麦、花生种子。 为适应我国保障粮

食安全的需要，河南要尽快由育种大省向育种强省

转变。
第一，推动全省种子企业战略重组。 以资本为

纽带，支持企业通过市场机制对全省 ６４２ 家育种企

业及其资源进行整合，打造多个区域性种子大型骨

干企业。 灵活应用税收减免、资金奖励、用地、融资

等政策加大对省内种业龙头企业的支持力度。 根据

全省种植布局，以龙头企业为引领打造多个各具特

色的种业发展集群。
第二，畅通种业产学研转换机制。 支持现有种

业龙头企业与研发机构、上下游企业组建种子研发

推广合作联盟，明显提升育种成果转化率。 与国内

外一流高校和科研机构共建联合实验室，积极破解

种业缺“芯”难题。 鼓励省内制种企业加快海外布

局，开展种子贸易、投资合作、技术转让、资源整合

等。 支持郑州商品交易所开辟种子期货现货交易功

能，开展涵盖育种技术、种质资源、种子知识产权交

易及相关融资保险等配套服务。 同时，加快国家生

物育种产业创新中心建设，深化人才管理体制与科

研管理体制改革，打造全球生物育种创新引领型新

高地。
第三，强化种业领域的知识产权保护。 加强地

方立法探索，完善种子管理法律体系。 进一步细化

和统一植物新品种权侵权的界定、认定标准、方法等
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规则，率先推动品种权保护制度与知识产权保护制

度的衔接。 强化种子领域的行政保护与司法保护，
推动农业、市场、交通、海关、知识产权、公安等部门

协调联合办案、跨区域协作，打破种子知识产权保护

领域的“条块分割”。

注释

①本部分数据为作者在联合国粮食及农业组织数据库网站（ｈｔｔｐｓ： ／ ／
ｗｗｗ．ｆａｏ．ｏｒｇ ／ ｆａｏｓｔａｔ ／ ｚｈ ／ ）中查询相关数据并整理所得。 ②③本部分

数据为作者在国家统计局网站（ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｄａｔａ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ）中查询相

关数据并整理所得。 ④本部分数据来源：《粮农组织食品价格指数

和农产品价格指数》，联合国粮食及农业组织网站，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｆａｏ．
ｏｒｇ ／ ｗｏｒｌｄｆｏｏｄｓｉｔｕａｔｉｏｎ ／ ｆｏｏｄｐｒｉｃｅｓｉｎｄｅｘ ／ ｚｈ ／ ，２０２２ 年 ７ 月 ８ 日。 ⑤本部

分数据根据国家粮食和物资储备局公布的多期《全国主要粮食品种

收购价格周报》相关数据测算得出。
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