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摘　要　中国粮食生产实现“十一连增”,社会上出现了粮食过剩的舆论,有些看法甚至认为应该取消农业

补贴,放开土地流转和耕地使用.针对当前的粮食供需平衡关系从以下４个方面重新展开分析和探讨:“粮食安

全”概念的内涵和外延;供需关系的评估标准和方法;供需关系的时空变化以及不确定性风险.分析认为中国粮

食不仅没有过剩,而且存在巨大需求缺口,具体表现为功能性缺口、质量性缺口、增长速度缺口和结构性缺口.

目前普通认同的“紧平衡”是政府持续高强度扶持政策下的假性均衡,市场存在扭曲.中国作为一个快速发展的

经济和人口大国,供与需的内涵是动态发展的.短期不平衡是恢复到长期相对平衡的必然过程,是当前粮食供

需关系新常态.更重要的是,必须将保障“食物安全”取代“粮食安全”作为新的战略目标.在当前形势下,不宜

宣导“粮食过剩论”,否则容易导致政策失误和国家安全风险.
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　　根据国家统计局数据,２０１４年中国国内粮食产

量达到６．０７亿t,实现“十一连增”,取得历史最好成

绩.国内粮食供给充足,供求关系相对宽松.以粮

食为代表的农产品供给难题有了本质性的缓和,但
也存在高库存、高成本、高价格、高进口等问题.这

些前所未有的新特征,标志着中国粮食的供求关系

发生了重大变化,粮食市场的发展也由此进入了新

时期.由此,一些专家提出了“粮食过剩”的观点,甚
至指向了和粮食生产有关的一些农业政策.有观点

认为粮食过剩造成了粮食收购带来的财政补贴压

力、粮价过高、进口量过高等问题,甚至有些人提出

应该取消农业补贴、减少粮食种植规模、放开耕地流

转后的使用等看法.一些西方言论也因为中国粮食

供给规模给所在国农产品价格和进出口贸易带来的

负面影响,试图从各种途径散播“粮食过剩”论,以此

对中国政府施压.
当前我国进入全面改革的关键时期,也是“十三

五”提出建设现代化农业转型期.鉴于粮食安全问

题事关国计民生、经济和社会稳定,本文认为十分有

必要对当前国内粮食市场供求关系的平衡状态、新
特点和发展趋势进行客观、辩证地分析,为国家决策

提供参考依据.

　　一、澄清“粮食过剩论”的至关重
要性

　　“粮食过剩”论及其相关的引申言论引起了社会

的广泛关注,也引起了政府对粮食供求关系问题的

高度重视.粮食生产低弹性,且具有较大的不稳定

性,而粮食需求为刚性需求,这一特性决定了供需之

间的常态为短期不均衡,长期动态调整,而且两者极

其容易产生背离,引起粮食价格剧烈波动[１].如果

仅从粮食供给的绝对总量和库存的充足,就轻率接

纳“粮食过剩”及相关言论,贸然减少粮食生产和储

备,很可能会给国家乃至国际社会带来严重危害甚

至是灾难.

１．易引发通货膨胀,增加贫富差距,降低实际购

买力,影响经济健康稳定发展

粮食生产相对于经济作物和其他产业,收益显
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著偏低,而且还在减少.如果放松粮食生产,减少粮

食相关的政策扶持,必然会导致粮食大幅减产,推动

粮价升高,可能引起连环反应,引发 CPI物价上涨,
通货膨胀,危害经济稳定.对１９７２－１９７４年美国的

研究表明,谷物供给每下降３％,谷物价格上涨将高

达２５０％[２].在这方面我国历次结构调整都有过深

刻教训.粮价与通货膨胀之间的短期或长期互动关

系也被卢锋与彭凯翔[３]、孙国锋[４]、朱信凯等[５]、杨
军等[６]等多位学者提出和论证,值得进一步探讨.

２．可能引发严重的社会危机,并演变成世界粮

食危机

粮食短缺和粮价上涨,容易诱发其他社会矛盾,
导致连锁性的社会恐慌,对低收入和贫困阶层的家

庭影响尤其巨大,甚至造成社会骚乱和暴力事件,威
胁社会稳定和人民安全,这在国际社会有很多深刻

教训[７Ｇ８].２００８年的世界粮食危机,直接导致了３３
个国家发生抗议和骚乱事件.特别值得注意的是,
当时的稻米产销国泰国、越南、印度都限制出口以保

内需[９].最近Suweis等在美国科学院杂志 PNAS
上对１４０个国家的研究指出,在粮食严重依赖进口、
资源压力超载、人口增长的多重因素下,全球和世界

各国的食品安全存在巨大的不确定性风险[１].在食

品安全问题上,对微扰越来越敏感的国家正在增加,
中国属于对微扰敏感的国家之一.鉴于人口和经济

的大国效应,中国能否确保粮食安全对国际社会的

影响尤其突出.

３．可能会导致农业多年来形成的良好形势逆转

目前国家扶持粮食发展的政策主要集中在生产

补贴、最低收购价和临时收储价的价格调控和基础

设施建设,旨在扶持农业发展、增加农民收入、增强

农民务农积极性、保持农业产出和农产品价格稳定.
如果“粮食过剩”的观点被普遍认可并被国家决策采

纳,可能会减少农业投入,影响对耕地的保护,极可

能会导致农业大好形势的逆转.

　　二、理性批判“粮食过剩论”

　　本文试图从４个层次批判“粮食过剩论”.

１．未来保障“吃”的安全在于“食物安全”,而非

局限于“粮食安全”
“食物安全”的内涵远高于“粮食安全”.目前被

国际社会广泛认可的食物安全概念于１９９６年在世

界食物峰会上提出:“食物安全是这样一种存在状

态,即在任何时间,所有人从物质的、社会的、经济的

途径获得足够的、安全的、营养的食物,以满足积极、
健康生活所需要与食物偏好”[１０].因此,食物安全

应涵盖的４个核心要素:(１)保障粮食的稳定有效供

给;(２)保障所有食物的稳定有效供给;(３)保障所有

食物的质量安全;(４)保障所有人可获得安全、健康、
营养、多样化的食物[１０].粮食安全是食物安全的最

核心最基础的层次,但“食物安全”更具有前瞻性的

战略意义,符合可持续发展需要.“口粮安全”、“粮
食安全”、“食品安全”和“食物安全”在以上４个核心

要素上各有侧重,但目前在很多地方混为一谈或错

误使用,必须加以区分和纠正.在周清杰和朱信凯

等学者对粮食安全与食品安全对比分析基础上,本
文做出进一步明确区别和划分[１１Ｇ１２].“口粮安全”的
概念重点关注的是三大主粮的供给数量问题和所有

人的获取途径问题,仅涉及“食物安全”中的第一要

素的核心内容,为第一阶段;“粮食安全”概念全面涵

盖第一点内容,为第二阶段;“食品安全”的概念,侧
重的是第四点中食物的安全性、对人畜的无害性,进
一步提升了层次,为第三阶段[１１];最后“食物安全”
涵盖了以上所有的要素,最为全面,具有长期的战略

指导意义,为第四阶段[１２].
将“粮食安全”提升到“食物安全”高度,符合当

前国情,符合“十三五”推动农业现代化的发展思路.
根据最新«中国居民营养与慢性病状况报告(２０１５)»
调查数据显示,国家城市和农村居民膳食中谷类食

物的供给比分别为４７％、５９％,蛋白质摄取基本稳

定,主要为猪肉.脂肪的供能比例亦持续地增高,超
过了３０％[１３].相比起１９７８年我国居民每日热量的

８２．７％由谷物类提供发生了质的飞跃[１１].已进入

动物蛋白质消费高速增长和饮食品种、结构、营养多

样化快速发展期,其他食物的重要性已经超过了粮

食.因此“粮食安全”的核心战略地位应当让位于

“食物安全”.如果继续单一强调“粮食安全”,轻视

“食物安全”,将可能产生一些严重的弊端.
(１)对饲料用粮的利用效率(料肉转化率)、市场

需求量、实际消费量和消费途径缺乏充分关注和了

解.表１为我国２０１３年主要食物消费总量和间接

饲料需求量.相比口粮消费,饲料用粮的统计数据

较为缺乏,影响对粮食供求关系的客观判断.根据

２０１３年的畜牧产品和水产品的需求量,取文献中平

均料肉比值(取中间值)[１４],计算出饲料用粮的净需

求约为４．７亿t,加上口粮约１．６亿t,榨油用大豆约

０．７亿t,共需７亿t.如果再考虑常规４％的损失

２
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率,实际需要饲料用粮,约为７．２４亿t,超过国务院

发展研究中心预测的６．３６亿t,差值０．８８亿t约等

于２０１３年我国粮食的进口量０．８３亿t.饲料转化

率系数对饲料用粮规模的估算存在巨大的乘数效

应,如果不能对我国不同畜产品、不同养殖模式和养

殖条件下的饲料转化率有充分的调查,仅依赖于理

论数据或历史数据,对于未来粮食需求增长估算很

可能有巨大的偏差.
表１　我国２０１３年主要食物消费总量和间接饲料需求量[１４]

口粮 猪肉 牛羊肉 禽肉、蛋 奶制品 水产品

消费量/万t １６１６１ ５６４１ １３０６ ４８９９ ４７９５ ６４８９
饲料转化率系数 ２．５~３．５ ４．５~１０ １~３ １~３ １．２
间接用粮需求/万t １６９２３ ７８３６ ７３４９ ７１９３ ７７８７

　　(２)对饲料用粮的需求增长缺乏认识和相应调

整,对粮食内部结构合理调整和市场价格正常波动

容忍度比较低,对粮食价格干预偏大,造成了粮食市

场供求关系扭曲.第一,如果从所有食物的角度看,
价格都在上涨,粮价上涨不是个例.第二,物价上涨

的潜在推动因素之一可能为粮价上涨[１５].粮价上

涨的根本原因在于对粮食市场持续多年的直接价格

扶持.这一政策曾做出了巨大贡献,但发展到现阶

段,托市政策很大程度上不允许市场适度波动,供需

和价格无法自发性调节,市场产生扭曲,不利于资源

的合理配置,减少了消费者福利.第三,由于缺乏

“食物安全”的视角,目前探讨粮食供求关系,缺乏对

粮食品种间、植物蛋白和动物蛋白间在配合饲料利

用中的功能替代和价格联动关系的重视、了解.例

如美国的研究数据表明,小麦种植面积对于小麦价

格和其他作物价格的弹性在不同种植地区存在显著

性差异.例如,对于美国中北部地区,玉米价格每升

高１０％,小麦播种面积减少１．４％;南部地区则仅减

少０．９％[１６].而另一组数据显示,玉米价格每升高

１０％,小麦产量下降５．９％,大豆产量下降２．３％,但
畜牧产品产出增加１．１％[１７].

(３)导致轻视大豆的进口依赖和汇率变化对国

内粮食价格、农产品价格、CPI的直接价格传导作

用,尤其是对产地价格的影响.国内外研究表明进

出口商品和汇率不仅会直接影响国内相关产品的生

产者价格和消费者价格,而且对国内的生产者价格

指数和消费者价格指数产生直接传导作用[１８Ｇ２０].

Feinberg对美国和德国的研究表明汇率变化对国内

非积聚型和进口依赖型产业的生产者价格影响尤其

严重[２１].对以农户分散经营为主,作为农产品进出

口贸易大国的中国,此问题尤其突出和重要.
(４)不利于对资源进行合理配置.保障食物安

全需要保证总量充足前提下食物内部结构性平衡.
不同食物间的经济价值、生态价值、营养价值的转换

关系需事先平衡.因此,在资源分配时,尤其是土地

资源、水资源,重在保持食物间供需结构平衡.现阶

段的波动方向为口粮下降趋于稳定,饲料用粮、畜牧

产品、蔬菜瓜果需求增长.过度强调“粮食安全”,容
易搞一刀切,要求粮食全面增产,对作物间土地使用

转换允许度过低,违背了市场和自然规律.
(５)目前我国中央决策部门按照“粮食供应链”

分割部分职能和权责,导致部门矛盾冲突、权责不

明、效率低下.保障“食物安全”需要采纳基于“全食

物产业链”的全局性战略性地指导农业发展,对顶层

设计的理念为“整合”型多功能的大农业管理部门.
而我国目前各部门职能切割细碎,还存在交叉和空

白.这样的顶层设计直接导致了信息不对称、权责

不明、决策滞后和失误、管理成本增加[１１].

２．中国的粮食不仅没有过剩,而且存在巨大的

需求缺口

从绝对数量看,“十一连增”和年总产达６亿t
的规模表明,中国的粮食已实现数量上的相对充足,
但没有绝对性过剩,而且存在潜在的巨大需求缺口.
目前普遍认同的“紧平衡”是持续政府高强度支持政

策下的假性均衡,存在市场扭曲.在潜在巨大需求

还没有被满足的情况下,提“粮食过剩论”十分危险

而有害,主要证据有以下几点.
(１)粮食连续十一年增产,挑战了农业丰歉交替

的自然规律,依赖的是为对包括财政资源在内的各

种资源高强度开发和使用.根据国家统计局数据显

示,我国粮食生产２００４－２０１４年间保持平均２．６％
的年增长率,其中２００７/２００８、２０１０/２０１１增幅更达

到５％左右,但自 ２０１１ 年后年增长率持续放缓,

２０１４年的增长率几乎放平(见图１中的趋势线).
在我国“十一连增”期间农业受灾面积波动年际

变化很大,为何遭受旱涝灾害粮食仍能增产? 一些

外媒由此对我国的粮食数据披露产生严重怀疑.对

此问题需辩证分析:首先,粮食连年增产,从人类农

业史上看,确实挑战了丰歉交替的自然规律,但我国

的粮食单产１０年间几乎始终在提高,而美国、欧洲

３
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和印度的改善十分缓慢.研究表明,１９８５－２０１０年

中国粮食生产中的科技进步速度达０．７６％,科技进

步对粮食生产增产的贡献率为５１．７０％[２３].其次,
从食物内部结构性平衡角度来看,总量年年增产也

并没有挑战自然规律.中国幅员辽阔,自然灾害可

能造成三大粮食品种和区域间的丰歉变化,但总量

基本保持平稳增长.
粮食连年增产,各粮食品种的单产和总量在１０

年间都有显著提高.２０１４年全国粮食作物平均单

产３５９kg/６６７m２,比２００３年的２８９kg/６６７m２,增
产７０kg/６６７m２,提高近２５％.这很大程度是依赖

于政府长期以来对“三农”问题的政策倾斜和持续增

长的财政投入[２５].自２００６年到２００８年逐步取消

农业税,农业财政投入从财政支出的７．９％上升到

９．５％,数量上两年直接增加了２２２８亿.目前“三
农”的相关支出更是连续７年达到了财政的１０％左

右,力度空前.１０年间,农业相关投入平均年度增

长率达到２０％,远超过粮食的增长速度.

注:数据来源于国家统计局.

图１　粮食“十一连增”的特殊背景

图２　粮食产量增长与要素投入年际变化(２００４－２０１４年)

　　与此同时,粮食增产,还高度依赖于对各种生产

资料的增速投入.化肥使用保持年均２．６％的增长

速度,且无明显下降的趋势.从图２中,可以看到,粮

食产量的变化和化肥与水资源投入增长完全一致,且
对水资源使用更为依赖.随着２０１３年农药使用、农业

用水和播种面积增速放缓,粮食产量增速也明显下滑.
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(２)虽然粮食产量持续增多,但进口也同时达到

空前规模,这恰恰是受到市场真实需求推动的结果,
表明目前的粮食供给未能充分满足潜在需求,空间

巨大,尤其是饲料用粮.

２００８年以前,中国的粮食自给率１００％,还有少

量出口.自２００８年以后,粮食供需缺口逐年扩大,
直接刺激了进口.目前我国粮食进口格局依然是大

豆主导型,最近几年,小麦和稻谷的进口呈爆炸式增

长.１０年间大豆进口量增加了２．５倍,占到国内市

场的８５％左右,对我国大豆产业造成了致命性打

击.大豆、稻谷、小麦进口激增的内驱力并不相同.

目前,我国在大豆进口方面的被动,一部分历史原因

就在于,之前过度倾斜于“口粮安全”,而忽视口粮外

的作物的生产,以致破坏了平衡的“食物安全”系统.
大豆进口激增主要受畜牧业饲料需求和植物油

炼取的推动[２６].２０１４年我国大豆进口量为国产大

豆的６倍左右.根据前一部分对２０１３年饲料用粮

的估算,进口的规模正好和年度饲料需求缺口吻合.

２０１１年短暂滞胀后,大豆重新以年均１０％的速度增

长,２０１４年增速更达到１３％.这恰好说明,国内市

场不仅对饲料和油料作物存在巨大需求,而且增长

异常迅猛,如图３所示.

图３　中国主要粮食品种进口规模(２００４－２０１４年)

　　谷物类的进口,除了国内外价差,很大程度上受

消费者对质量、安全性要求和食物偏好驱动.谷物

从２００９年开始转为净进口,随后５年间增长近９
倍,十分迅速.２０１４年同比增长高达３３．８％.小麦

进口受品质、品种偏好和深加工食品需求的驱动更

多,但也存在和玉米、大豆作为饲料用粮联动替代需

求.２００８年小麦仅进口４万t,２０１３年则突增至

５５３万t,增长尤为迅猛.作为饲料用粮中对大豆和

玉米的部分替代的高粱和大麦,２０１４年合计进口

１１１９万t,同比增长７７８万t,增长了２３０％.
如果按照谷物口径来算狭义的粮食自给率,我

国目前的粮食供给仍在９５％的安全线内.但如果

按照传统定义加入大豆,则自给率为８５％左右,处
于红线下.需要指出的是,小麦进口为国内产量的

４．５％,正在逼近粮食安全红线.
(３)国内粮价已经远超加关税后的进口粮价,说

明粮食生产效率低下、市场不均衡、价格直接补贴政

策已经严重扭曲了市场.

２００６－２０１２年,我国水稻、小麦、玉米、棉花、油
菜籽、甘蔗价格年均涨幅均低于同期成本涨幅,到

２０１３年我国大宗农产品国内价格已全面高于国际

价格,如图４所示.２０１４年前５个月,大米、小麦、
玉米、大豆、棉花、食糖国内外价差分别为每吨３１８
元、４５１元、９２４元、１４８４元、７０７８元、２７６６元[２７].
在国际农产品价格下降和人民持续升值时,这种价

差还可能继续扩大１０％~３０％.

　注:国际竞争优势以作物的国际单产差距衡量,计算公式为单产差

距＝中国平均单产/世界平均单产－１.如果正值,说明中国有相对竞

争优势,负值为显著竞争劣势.数据来源于世界粮农组织数据库.

图４　主要作物进口价差与国际竞争优势[２６]

　　除了价格和生产补贴造成的价格上涨外,农产

品价格倒挂幅度与国际竞争优势存在显著负相关关

系(图４).越是单产显著低于国际平均水平,不具
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备竞争优势的品种,价格倒挂越大,如大豆和食糖.
中国大豆每公顷平均单产低于世界平均水平约

２０％~２５％.大米和小麦单产显著高于世界平均水

平,其生产具有形成竞争优势的条件.价格倒挂很

可能正是市场调节失灵的产物,直接原因可能有两

个:第一,最低收购价的直接推动和预期收购价刚性

增长的逆向推动;第二,人民币升值、生产者价格指

数和消费者价格指数的全面上升.
(４)粮价年年上涨,种粮收益却持续下降,表层

原因为成本增加,根本原因在于受生产效率低下和

资源短缺催生的农药、化肥、农膜的过度使用,受粮

食补贴和最低收购价递增预期引发的投入品价格提

前上涨,受粮价推动的物价上涨,以及受人力成本的

货币化和显性化的综合推动.

　　粮价年年上涨,种粮收益却持续下降.２０１３年

粮食价格连续第８年上涨.２０１３年,农民出售３种

粮食的平均价格比２０１２年上涨１．３元,为２４２．２
元/５０kg.但实际上,平均每６６７m２ 净利润７２．９元,
比上年少９５．５元,减幅５６．７％.加上国家补贴每

６６７m２实际收益７０５元,比上年减少２５．７元,降幅

３．５％.需指出的是,小麦每６６７m２ 的净利润为负值,
对应的同年进口量激增１８３．４万t至５５３．５万t总量.

表２　各类粮食生产成本和净利润比较 元

品种
每６６７m２总成本

２０１２年 ２０１３年

每２５kg出售价格

２０１２年 ２０１３年

每６６７m２净利润

２０１２年 ２０１３年

稻谷 １０５５．１ １１５１．１ １３８．１ １３６．５ ２８５．７ １５４．８
小麦 ８３０．４ ９１４．７ １０８．３ １１７．８ ２１．３ －１２．８
玉米 ９２４．２ １０１．０ １１１．１ １０８．８ １９７．７ ７７．５
平均 ９３６．４ １０２６．２ １１９．９ １２１．１ １６８．４ ７２．９

　注:数据来源于«２０１４中国粮食发展报告».

　　粮价对物价上涨和通货膨胀有直接的推动作

用,反过来又推动主要生产投入以及人力成本的上

涨,直接导致种粮效益降低.２０１３年３种粮食平均

每６６７m２总生产成本为１０２６．２元,比２０１２年增加

了８９．８元,增幅达９．８％.成本项目变动情况中,最
重要的是人力成本的变化,如图５.主要推动因素

有３点:第一,农业劳动力的稀缺性.由于外出打工

人口增加、社会组织关系松散化、导致了农业劳动力

的稀缺性;农业机械的逐渐普遍推广使用进一步推

动了专业型劳动力的稀缺性.第二,随着市场化的

深入,农村劳动力与城市保持一致,逐步实现货币

化.第三,农村的第三产业和外出务工机会所产生

的收益作为农村劳动的机会成本,也成为推动劳动

力价格上涨的重要因素.

　 注:数据来源于«２０１４中国粮食发展报告».

图５　３种主粮生产成本及其构成

的年度变化(２０１２－２０１３年)

(５)消费者对食物需求的多样性远没有满足,表
现为饲料用粮需求的快速增长,饲料用粮和畜牧产

品的进口持续加速增长.目前的粮食供给虽然充

足,但由于市场机制不足,供求关系还存在缺口.目

前我国的绝大部分居民已解决了温饱问题,口粮消

费比例显著下降,需要多样性的肉类和肉制品.
第一个需求缺口为功能性缺口.不是所有的粮

食都是饲料用粮.即使粮食丰富,有盈余,不意味着

有条件将这些粮食立即或全部转化为饲料用粮,满
足需求缺口.例如,大米相对玉米大豆的饲用价值

就比较低.即使充足到过剩,也无法充分替代大豆

的作为粗蛋白来源.
第二个需求缺口为质量性缺口.即使转化出了

更多的肉类产品,不能满足安全、放心的更高要求.
中国消费者已经不满足买得到,而是需要好品质、安
全信得过的产品.但目前的种植业过度使用化肥农

药、畜牧业滥用抗生素、瘦肉精等、食品安全监管状

况令人忧虑.这是一种供需的不匹配.
第三个需求缺口为增长速度缺口.目前国内饲

料用粮增产速度赶不上饲料用粮需求的增长速度.
根据笔者的计算显示,２００３－２０１２年间中国居民人

均肉类产品的消费年均增长率为１．６％,２０１１年和

２０１２年同比增长速度加快,分别达到５％和３％.
肉类中对禽类制品和牛羊肉需求增长最快,分别达
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到４．７％和２．６％.而且目前的肉类消费水平远低于

发达国家,含日本、韩国、新加坡,需求的增长空间非

常巨大.根据表１中的饲料转化率系数,将对各种

肉类需求的增长转化为对应饲料用粮的速度,加权

后的年增长速度约为５％~８％之间,远远超过目前

粮食生产年增长３％左右的增长速度.
第四个需求缺口为结构性缺口.目前的粮食供

需结构均存在品种结构、地区区域、群体差异,见图

６.从品种看,粮食品种结构性矛盾突出,是否过剩

难以一概而论.粮食品种间争地、粮食作物与其他

作物间争地现象严重正是这种矛盾的市场化体现.
从区域来看,粮食生产中心北移,主产区库存比例充

足,甚至仓储设施紧张,无法满足存储量;主销区粮

食产需缺口逐年扩大,仓储比例低,利用率较差.
从群体来看,虽然中国居民的人均粮食消费水

平有２００kg,但按照世界银行标准,中国还有２亿多

贫困人口,这部分群体对粮食、肉蛋奶类的需求还未

得到基本满足.假定这部分人实现目前城市居民的

平均消费水平,将会每年新增接近５０００万t饲料

用粮需求,即当前需求基础上每年新增１０％.

注:数据来源于国家统计局.

图６　２０１２年城镇与农村居民人均食物消费兼２００４－２０１２各类食物消费变化

　　(６)粮食库存高,却仍需进口,说明国内市场流

动性不足,供需不匹配,粮食市场内在调控机制没有

充分启动.中国当前粮食流通和库存管理方面存在

一些问题.相当一部分地方的粮食仓储设施和管理

比较落后,需要改善.国家收购中出现贪腐类的寻

租现象也需要新的制度设计加以规避.但不能把粮

食管理中出现的局部问题扩大,直接引申为粮食过

剩,以点带面地导致对全国粮食供给状况的误判断.
如果储备粮的收购管理体系存在较为显著的问题,
正是体现当前需要重新审视“粮食安全”问题的必要

性.由此,判断粮食是否过剩不能看面上的数字,需
要充分调查、统计各类损耗率和粮食陈化率,根据实

际储备中的可用粮规模进行相关判断.

３．从历史发展看,粮食的供与求始终都是动态

发展的概念、粮食的供需平衡是动态发展的过程

新中国成立以后人民生活基本沿着贫困———温

饱———总体小康———国富民强的轨迹发展.作为快

速发展的新兴经济体和人口大国,从走过的发展历

程看,粮食的供与求是动态发展的概念,每个阶段都

有其具体内涵,每个阶段也经历不平衡到平衡再到

不平衡的动态发展过程.因此,不存在绝对的平衡,
不平衡是常态.只要市场机制存在,总会发挥作用

调节到相对平衡的状态.过去将“基本平衡”作为常

态战略目标,但新常态的特点是难以基本平衡、不平

衡.新战略目标需调整为“动态调整”下的“局部均

衡”.这里,必须再次重提前文的观点,必须以“食物

安全”取代“粮食安全”的思路.“动态调整”是指,多
维食物体系内的供给结构和规模由市场主导,政府

调控,实现动态调整;口粮供需实现“局部均衡”,以
维护核心的“口粮安全”.因此,不能以年度供求平

衡状况作为农业政策导向的依据.历史上我国粮食

发展和粮食政策的４个阶段,其本质上反映的是“食
物安全”的４个层次.

第一阶段,新中国成立至１９７８年改革开放.这
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个阶段的主要特征是物质极度匮乏,粮食生产和分

配均由国家统筹,口粮消费占到７０％,缺乏市场流

通体制,与世界市场无连接,自给率１００％.主要解

决的市场矛盾是增加粮食供给的量,通过配给制保

证大多数人有赖以生存量的粮食和获取这些粮食的

途径.
第二阶段,从１９７８年到２００３年.这个阶段的

主要特征是粮食产量极大提升,粮食在国家统筹下

流通,与世界开始连接,自给率１００％,有少量出口.
粮食安全的基本内涵主要还是指数量的增长,在几

次大的粮食供给矛盾和粮价波动后,开始注重年度

粮食供给和粮价稳定性.在这一阶段,粮食的供给

量和品种的多样性出现了质的飞跃.城乡居民的口

粮消费都在持续降低,大约在５５％左右,肉蛋奶类

消费增加,饲料用粮显著增长.这个阶段,主要解决

的矛盾是如何处理粮食供给和粮价波动问题,维持

粮食供给的稳定性.
第三阶段,从２００４年至今.这个阶段的主要特

征是粮食流通的市场化、粮食市场的全球化、国家托

市政策的制度化.粮食生产开始“十一连增”,供求

基本平衡,同时出现了市场自由化推进与政策性扭

曲并存的现象.粮食安全的基本内涵从粮食供给数

量、稳定性,进而向质量、安全、多样性过渡.这个阶

段急需解决的矛盾是如何调整目前的农业政策,保
障粮食供给充足的同时,保障食物安全和食品安全,
在市场稳定后逐步减少对粮食市场的政策性干预,
建立“食品安全”保障体制.

４．未来保证粮食安全存在诸多不确定性

之前为了确保粮食连增,各项资源都承受很大

压力.未来粮食生产还面临土地、农业劳动力供给、
自然灾害、环境约束、国际市场变化等不确定因素,
务必客观认清目前粮食的供需关系,对保障未来粮

食安全的不确定性保持清醒认识和长期警惕.
与此同时,“谷贱伤农”“米贵伤民”交替出现,平

衡粮食生产者和消费者利益难度增大.种粮比较收

益不断下降,农民增收形势严峻,政府需要为了保障

粮食安全,给予农民以政策性的支持,维护并促进

粮食生产.但是,粮价上升给城市居民生活、特别

是低收入群体带来较大影响,对保持物价总水平

的稳定也带来较大挑战.粮价波动的影响因素比

任何时期都更加复杂,调控的复杂性越来越大.
这给国家制定合理的最低收购价和临时收储价粮

价,优化财政拨款规模,提高投资效率提出了空前

的难题.

　　三、政策建议

　　１．优化战略,提前布局

从确保“粮食安全”转向“口粮安全＋食物安全”
战略.以多种农产品均衡发展为目标,建立全局性

的农业支持和保障体系.
(１)需要对顶层设计进行改革,以“食物供应链

体系”为指导方针建立农业部大部制和食品安全监

管体系,整合目前分散的管理职能.
(２)在粮食政策制定时需充分考虑饲料用粮增

长的需求,需及早布局保障大豆、玉米的产业安全和

食品安全.
(３)在保障粮食安全具体措施设计和执行时,需

综合考察,正确处理粮食生产与非粮食生产的关系,
农业部门和非农业部门的关系,实现农业的全面协

调发展.

２．调整相关农业政策,确保扶持力度

保证在粮食生产方面积极的财政政策,但对农

业的支持和调控需要转换思路.
(１)要以未来我国城乡居民饮食结构的变化来

布局粮食、肉蛋奶、蔬菜瓜果的生产,有重点地制定

粮食进口战略和计划,适度休耕、轮作,以进口换土

地修复改善.
(２)对农业补贴的相关规定需要通过法律的形

式固化下来.对农业补贴的方式、补贴标准、补贴资

金管理等方面通过法律法规进行明确化和长期化,
增强农民对未来的预期以及对政策执行的安全感和

规范化提高农业补贴政策的稳定性和连续性.
(３)从对粮食直接补贴等主导的黄箱政策转向

对农民收入的直接补贴、对农业生产效率提高补贴、
收入损失直接补贴、青年劳动力务农的补贴、生态农

业补贴、自然灾害损失补贴、对农业保险计划补贴等

多样化的绿箱政策主导的农业支持.
(４)最低收购价建议以前一期(半年或一年)的

国际市场平均价格为基准,适度上调设定.逐步弱

化“保收入”功能,强化其市场调节机制,改变未来收

购价格水平刚性上调的市场预期对粮价上涨的推

动,加速国内种植业成本优化、结构调整,增强其国

际竞争力.“保收入”的功能由农民收入直补、自然

８
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灾害损失补贴、农业保险补贴等方式实现,增加种粮

的纯收入.

３．改造传统畜牧业

通过政策引导,促进畜牧业的产业结构调整、提
高粮食转化效率,加强对畜牧养殖业污染治理力度,
鼓励粪污资源化利用,降低对水体、土壤的重金属和

高氮污染,保障耕地、水体安全.与此同时,应鼓励

畜牧业对各类副产品包括仓储陈粮的利用,减少对

进口饲料用粮的依赖.

４．建立新的产业政策和进出口调控机制

(１)粮食扶持政策可由普惠制逐步转向“点＋
面”形式,重点扶持玉米、大豆,适当放开稻谷、小麦

市场,推动价格市场化,对稻谷的生产和托市补贴可

考虑转向农民收入直补、出口补贴、休耕补贴、生态

农业补贴等.
(２)应全面建立贸易开放补偿机制和贸易救助

机制.首先,要从法律层面确立,当进口产品对国内

产业造成损害时,国家应当对企业和个人提供调整

援助.其次,设立农产品贸易特殊调整、援助基金.
最后,应建立农业贸易开放补偿制度和贸易救济措

施的联动机制.针对粮食,对我国大豆产业受到的

相关冲击和损害,应立即展开贸易调整援助措施,并
启动国内产业损害调查程序.如果调查证明属实,
则可以采取反倾销、反补贴、保障国内生产等贸易救

济措施,对进口进行限制.
(３)应在合规的前提下,同时使用关税和非关税

措施保护我国农业产业.包括提高配额外关税率,
参考日本肯定列表,欧洲的统一食品标准法,建立更

加完善的严格的动植物检验检疫标准体系和海关抽

检程序.
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NewNormalityandGrainSecurity:IsThereToo
MuchGrainSuppliedinChina?

ZHUXinＧkai,XIA Wei
(１．InternationalCollege(SuzhouResearchInstitute),

RenminUniversityofChina,Suzhou,Jiangsu,２１５４３１;
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Abstract　China’sgrainproductionhasbeenincreasingfor１１years,upto０．６billiontonsin２０１４．
SomeresearchershencearguedthatgraininChinaisoversupplied．Meanwhile,therearevoicesproposing
thatagriculturalsubsidiesshouldberemovedandfarmlandshouldbepermittedforfullmarketization．
Thisstudyaimstodoareassessmentin４directions:(１)Theconceptsof“FoodSecurity”,“GrainSecurＧ
ity”,and“FoodSafety”;(２)Themethodologiesandcriterionforassessingmarketequilibrium;(３)The
dynamicsofmarketequilibriumforgraininhistory;(４)Theuncertaintyandrisksforgrainsupplyin
future．TheresultsconcludethatChinaissufferingfromshortageratherthanovercapacityforgrainproＧ
duction．TightbalanceisapseudoequilibriumundercontinuoussupportbyChinesegovernments．Current
grainmarketisimbalancedratherthan“tightbalanced”withstronginterventionanddistortion．AsarapＧ
iddevelopingnationandeconomy,China’sdemandandsupplyforgrainandfoodarechangingdynamiＧ
cally．Imbalanceintheshorttermistrendingtorelativelybalanceinthelongterm．ItisofgreatimporＧ
tancethatGrainSecurityshouldbereplacedwithFoodSecurityasnewagriculturalstrategiesinnext
decades．Insum,undercurrentcircumstances,itisnecessarytotakecautiononjudgementof“excessive
grain”whichmaydoharmtonationalsecurityandeconomy．
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